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PREFACIO (Da 2 a edipao) 


Este livro foi escrito em 1971 para servir de texto didatico de apoio as aulas, aos seminarios, aos estudos e as pesquisas no 
ambito da Teoria Geral do Estado e nas areas afins. A generosa e continuada acolhida dos colegas, possibilitando agora a 20a 
edipao, permite acreditar que esse objetivo vem sendo cumprido. Nesses anos todos o mundo tem passado por profundas 
transformapoes, o papel do Estado foi e continua sendo questionado, alteraram-se com maior ou menor amplitude suas formas de 
organizapao e atuapao. Mas permanece o reconhecimento da enorme influencia do Estado na vida da humanidade e, cada vez mais, 
e objeto de preocupapao a conciliapao da eficiencia do Estado com a preservapao dos direitos fundamentals da pessoa humana. A 
busca de preservapao da liberdade, que foi um dos fatores de criapao do chamado Estado Moderno, sucessor do absolutismo, 
continua presente, agora com a consciencia, resultante da experiencia historica, de que nao basta a garantia formal da liberdade 
onde pessoas, grupos humanos, populapdes numerosas, sofrem profundas discriminapdes e nao tem possibilidade de acesso aos 
beneficios proporcionados pelas criapoes da inteligencia humana e pela dinamica da vida social. Por tudo isso, e mais do que antes, 
o conhecimento do Estado e de seu significado, positivo ou negativo, para a preservapao e promopao dos direitos fundamentals da 
pessoa humana, e indispensavel. Na busca desse conhecimento e necessario reconhecer que nenhuma teoria tem valor algum se nao 
servir para a pratica. A par disso e preciso ter em conta que o Estado, criapao humana e instrumento de seres humanos, nao e bom 
ou mau em si mesmo, mas sera aquilo que forem as pessoas que o controlarem. Este livro foi inspirado na crenpa de que o 
conhecimento e o caminho para a sabedoria, fonte de justipa. Os dados teoricos constantes deste livro continuam inteiramente 
validos para a busca do conhecimento do Estado, como tambem continua Integra a crenpa de que esse conhecimento devera ser util 
para a constmpao de uma nova sociedade, voltada para a realizapao do bem comum, fundada na solidariedade e comprometida com 
o respeito pela dignidade de todos os seres humanos. 

Sao Paulo, 3 de dezembro de 1997. 

O AUTOR 

PREFACIO (Da l a edipao) 

O problema do Estado, que ja era de primordial importancia quando se sustentava o absoluto predominio da iniciativa 
privada, ganhou nova significapao com o intenso intervencionismo que sucedeu a cada uma das guerras mundiais deste seculo, 
atingido agora umponto de extrema relevancia. De fato, chamado primeiramente a intervirpara assegurar a justipa social, contendo 
os abusos das grandes forpas politico-sociais, o Estado foi primeiramente combatido por essas forpas, as quais, entretanto, 
verificando a inevitabilidade da intervenpao, mudaram seu comportamento, procurando dominar o Estado e utiliza-lo a seu favor, 
gerando uma nova especie de intervencionismo. 

Essa nova situapao favoreceu e estimulou o crescimento do Estado, sendo raras, atualmente, as atividades sociais que se 
desenvolvem sem a sua participapao ou o seu controle. Em conseqiiencia, o problema do Estado passou a ser um problema de 
todos, uma vez que ninguem pode praticar qualquer ato de alguma repercussao social, ainda que muito restrita, sem levar em conta 
as diretrizes do Estado. 

E os que se preparam para exercer qualquer profissao juridica tem, mais do que qualquer pessoa, absoluta necessidade de 
conhecer o Estado, sua organizapao e seu funcionamento, para desempenharem adequadamente suas respectivas funpoes, que os 
colocarao sempre em estreito relacionamento com os mandamentos do Estado ou com os proprios agentes estatais. O presente 
livro, escrito com objetivos didaticos, pretende ser, tao so, um auxiliar na obtenpao desse conhecimento, dando menos relevo as 
discussoes de carater doutrinario e acentuando mais os aspectos praticos de cada situapao que envolva o Estado, fixando diretrizes 
teoricas em estreito relacionamento com a problematica do Estado. 

Sao Paulo, 31 de dezembro de 1971. 
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INTRODUgAO 

TEORIfl GERRL DO ESTRDO: 
Nogno, OBJETO E METODO 


1 . Ao se iniciar o estudo de Teoria Geral do Estado, vem muito a proposito ressaltar a advertencia de RALPH FUCHS, enfatizada 
por EDGAR BODENHEIMER, a respeito da necessidade de se preparar o profissional do Direito para ser mais do que urn 
manipulador de urn processo tecnico, formalista e limitado a fins imediatos. O de que mais se precisa no preparo dos juristas de 
hoje e faze-los conhecer bem as institutes e os problemas da sociedade contemporanea, levando-os a compreender o papel que 
representam na atua?ao daqueles e aprenderem as tecnicas requeridas para a sohujao destes. Evidentemente - acrescenta 
BODENHEIMER - certas tarefas a serem cumpridas com rela^ao a esse aprendizado terao de ser deixadas as disciplinas nao- 
juridicas da carreira academica do estudante de Direito. 

Ha, nessa referencia, tres pontos que devem ser ressaltados: a)e necessario o conhecimento das institutes, pois quem 
vive numa sociedade sem consciencia de como ela esta organizada e do papel que nela representa nao e mais do que um automata, 
sem inteligencia e sem vontade; b) e necessario saber de que forma e atraves de que metodos os problemas sociais deverao ser 
conhecidos e as solugoes elaboradas, para que nao se incorra no gravissimo erro de pretender o transplante, puro e simples, de 
formulas importadas, ou a aplicacjao simplista de ideias consagradas, sem a necessaria adequafao as exigencias e possibilidades da 
realidade social; c) esse estudo nao se enquadra no ambito das materias estritamente juridicas, pois trata de muitos aspectos que 
irao influir na propria elaboraqao do direito. 

E tudo isso esta situado entre os objetos da Teoria Geral do Estado, que, embora nao deixe de apreciar os aspectos 
juridicos deste, vai alem disso, cuidando tambem dos aspectos nao-juridicos, uma vez que se dedica ao estudo do Estado em sua 
totalidade atendo-se apenas quando surge o direito legislado, ou seja, formalmente positivado. 


2 . Fixando-se, em largos trafos, a nocjao de Teoria Geral do Estado, pode-se dizer que ela e uma disciplina de sintese, que 
sistematiza conhecimentos juridicos, filosoficos, sociologies, politicos, historicos, antropologicos, economicos, psicologicos, 
valendo-se de tais conhecimentos para buscar o aperfetamento do Estado, concebendo-o ao mesmo tempo, como um fata social e 
uma ordem, que procura atingir os seus fins com eficacia e com jnstiqa. 

Esta disciplina, como tal, e realmente nova, so aparecendo nos fins do seculo XIX. Entretanto, ja na antigiiidade greco- 
romana se encontram estudos que modernamente estariam no ambito da Teoria Geral do Estado, como ocorre com escritos de, 
entre outros, PLATAO, ARISTOTELES e CICERO, aos quais, evidentemente, falta o rigor exigido pelas modernas concep9oes 
cientificas. Nao ha, nesses escritos, uma separa9ao nitida entre a realidade observada e a realidade idealizada, havendo 
preocupa9ao acentuada pela indica9ao da melhor forma de convivencia social. 

Durante a Idade Media tambem se encontram muitos trabalhos que, pelo menos em boa parte, podem ser considerados 
como situados no ambito da Teoria Geral do Estado. Assim, por exemplo, muitos dos escritos de SANTO AGOSTINHO e SANTO 
TOMAS DE AQUINO, os quais, embora fundamentalmente opostos sob muitos aspectos, tem em comum a preocupa9ao de 
justificar a ordem existente, a partir de considera9des de natureza teologica. Ja no fim da Idade Media come9am a surgir os 
primeiros sinais de rea9ao a esse irrealismo como se verifica, por exemplo, na obra de MARSILIO DE PADUA, "Defensor Pads ”, 
aparecida em 1324 , onde chega a ser preconizada a separa9ao, com independence reciproca, da Igreja e do Estado. 

A grande revolito nos estudos politicos, com o abandono dos fundamentos teologicos e a busca de generaliza9oes a 
partir da propria realidade, ocorre com MAQUIAVEL, no inicio do seculo XVI. Sem ignorar os valores humanos, inclusive os 
valores morais e religiosos, o notavel florentino faz uma observa9ao aguda de tudo quanto ocorria na sua epoca em termos de 
organiza9ao e atua9ao do Estado. Ao mesmo passo em que observa e vive, como Secretario da Republica de Floren9a, a intimidade 
dos fenomenos politicos, MAQUIAVEL, dotado de vasta culture histarica, tambem procede a compara9des no tempo. Dessa 
forma, conjugando fatos de epocas diversas, chega a generaliza9des universais, criando assim a possibilidade de uma ciencia 
politica. 

Um excelente estudo sobre MAQUIAVEL, suas ideias fundamentals e suas inova9des metodologicas, foi publicado por 
LAURO ESCOREL, intitulado Introdito ao Pensamento Politico de Maquiavel (Rio de Janeiro, Organiza9ao Simoes Editora, 
1958 ). Por varios motivos, sobretudo por considera9oes interesseiras e imediatistas dos que nao desejavam que fossem claramente 
revelados os verdadeiros fundamentos do poder a obra notavel de Maquiavel sofreu restri9oes e deturpa9oes durante varios seculos, 
sendo objeto, por isso, de aprecia9oes apaixonadas, que prejudicaram a analise objetiva de sua contribui9ao. Hoje, entretanto, 
sobretudo na Italia, ja se estuda seriamente a obra maquiaveliana, havendo um reconhecimento generalizado de sua extraordinaria 
importancia, uma vez que, apesar dos obstaculos e da condena9ao veemente, ela foi o marco inicial e de inevitavel influencia na 
coloca9ao da exigencia de enfoque objetivo dos fatos politicos. 

Vieram, depois, autores como HOBBES, MONTESQUIEU, ROUSSEAU, influenciados pela ideia de um Direito Natural, 
mas procurando o fundamento esse direito, assim como da organiza9ao social do poder politico, na propria natureza humana e na 
vida social, como verdadeiros precursores da antropologia cultural aplicada ao estudo do Estado. 



Finalmente, no seculo XIX vai desenvolver-se especialmente na Alemanha, um trabalho de sistematizacjao juridica dos 
fenomenos politicos. Teve especial importancia a obra de GERBER, "Fundamentos de um Sistema de Direito Politico Alemao", 
aparecida em 1865, outro que ilia exercer grande influencia sobre notavel alemao GEORG JELLINEK a quem se deve, afinal, a 
criafao de uma Teoria Geral do Estado, como disciplina autonoma, tendo por objeto o conhecimento do Estado. A obra 
fundamental de JELLINEK intitulada precisamente "Teoria Geral do Estado", foi publicada pela primeira vez no ano de 1900, 
alcan?ando, desde logo, notavel repercussao. 

A obra de JELLINEK foi traduzida para varias linguas, tendo-se divulgado no Brasil especialmente as seguintes edi?oes: 
L'Etat Moderne et son Droit , edicjao francesa em dois volumes, de 1911; Teoria Generate dello Stato, edi?ao italiana de 1921, com 
uma valiosissima introdufao escrita por V. E. ORLANDO; uma edicjao argentina sob o titulo Teoria General dei Estado , do ano de 
1954, contendo um prologo bastante elucidativo, de autoria de FERNANDO DE LOS Rios URRUTI. Apesar de ser uma obra 
classica, de permanente atualidade, nao foi ate agora editada em portugues. Exemplo dessa tendencia e justamente a obra de 
MARCELLO CAETANO, que recebeu o titulo de Manual de Ciencia Politico e Direito Constitucional. 

Depois disso, foram bastante intensificados os estudos sobre o Estado, notando-se, porem, que nao ocorreu a 
uniformizacjao quanto ao nome da disciplina. Assim e que, na Italia, atraves da obra magistral de V. E. ORLANDO, foi 
extremamente desenvolvido o Diritto Pubblico Generale, surgindo mais recentemente a designaijao Dottrina dello Stato, ambas 
ocupando-se dos temas propostos pela Teoria Geral do Estado. Na Franfa, tornaram-se correntes as denom in antics Theorie 
Generale de l'Etate Doctrine de l'Etat, prevalecendo na Espanha a designacjao Derecho Politico, para os estudos relativos ao Estado. 
Em Portugal, como esclarece MARCELLO CAETANO a denominacjao Direito Politico englobava, de inicio, a parte referente ao 
Estado e a que mais tarde se destacou como Direito Constitucional, havendo agora uma tendencia, a que aderiu o proprio 
MARCELLO CAETANO, no sentido de se considerar a parte inicial abrangida pela Ciencia Politica. 

No Brasil, os estudos relativos ao Estado foram primeiramente incluidos como parte inicial da disciplina Direito Publico e 
Constitucional. Por volta do ano de 1940 ocorreu o desdobramento em Teoria Geral do Estado e Direito Constitucional. 
Recentemente, seguindo a mesma tendenciaja observada em Portugal, e sob influencia de grande numero de obras de autores orte- 
americanos chegadas ao Brasil, bem como pelo estreitamento das relagoes entre as universidades brasileiras e as dos Estados 
Unidos da America, inumeros professores e autores de Teoria Geral do Estado passaram a identificar esta disciplina com a Ciencia 
Politica. Para efeito de curriculo, algumas universidades passaram a dar ao curso de Teoria Geral do Estado a denominacjao Direito 
Constitucional I, o que nos parece uma impropriedade, uma vez que, embora havendo estreita relacjao entre ambas as disciplinas, a 
Teoria Geral do Estado e o Direito Constitucional nao se confundem, tendo cada uma o seu objeto proprio, sendo mais 
conveniente, do ponto de vista cientifico e didatico, mante-las autonomas. 


2A. A questao do relacionamento da Teoria Geral do Estado com a Ciencia Politica e de interesse mais academico do que pratico. 

Entretanto, modificacjao recente imposta pela burocracia federal do ensino no Brasil pode dar a impressao de que algo de 
importante aconteceu e pode, eventualmente, suscitar duvidas. Ate recentemente era obrigatorio o ensino da Teoria Geral do 
Estado nos cursos juridicos e essa disciplina era expressamente referida como parte do Direito Constitucional. Por decisao do 
governo federal, a partir de dezembro de 1994 o ensino da Teoria Geral do Estado continuou a ser obrigatorio, mas, de maneira 
ambigua, o ato govemamental menciona, entre as disciplinas fundamentals do curso juridico, "Ciencia Politica (com Teoria do 
Estado)". Uma vez que sao disciplinas diferentes, a conclusao logica e que se tornou obrigatorio ensinar Ciencia Politica junto com 
Teoria do Estado. Apesar da obscuridade, fica fora de duvida que continua obrigatorio o ensino de Teoria do Estado. 

Ha dois casos de mestres consagrados de Teoria Geral do Estado que publicaram obras de Ciencia Politica: um deles foi o 
notavel e saudoso mestre gaucho DARCY AZAMBUJA; O outro, tambem um mestre renomado, e PAULO BONAVIDES, 
Catedratico da Universidade do Ceara. O que a realidade mostra e que, cada vez mais, nao ha possibilidade de desenvolver 
qualquer estudo ou pesquisa de Ciencia Politica sem considerar o Estado. 

Isso ja fora observado por Max Weber, numa famosa conferencia publicada com o titulo A Politica como Vocaijao, onde 
conceitua a politica dizendo entende-la como "o conjunto de esforfos feitos com vista a participar do poder ou a influenciar a 
divisao do poder, seja entre Estados seja no interior de um unico Estado". Mais recentemente, Neil MacCormic, professor da 
Universidade de Edimburgo, tratou da relacjao do Estado com a politica num ensaio inserido no livro Theories and Concepts of 
Politics, coordenado por Richard Bellamy (Manchester University Press, 1993), fazendo a seguinte observa?ao: "O Estado e de 
interesse central para a politica, sendo ele proprio um locus para o exercicio do poder, um produtor de decisdes e a comunidade 
politica primaria para muitos seres humanos, no mundo contemporaneo". Alem disso, acrescenta o mesmo autor, "concebido como 
um sujeito ativo, o Estado age atraves de individuos e grupos organizados de pessoas, que tomam e implementam decisdes em 
nome do Estado e que, ao decidir, alegam que sao agentes ou orgaos do Estado". 

Basta isso para se perceber que para a formacjao do jurista contemporaneo o estudo da Teoria do Estado e indispensavel. O 
Estado e universalmente reconhecido como pessoa juridica, que expressa sua vontade atraves de determinadas pessoas ou 
determinados orgaos. Nesse dado e que se apoiam todas as teorias que sustentam a limitacjao juridica do poder do Estado, bem 
como o reconhecimento do Estado como sujeito de direitos e de obriga 9 oes juridicas. O poder do Estado e, portanto, poder 
juridico, sem perder seu carater politico. 



3 Quanto ao objeto da Teoria Geral do Estado pode-se dizer, de maneira ampla, que e o estudo do Estado sob todos os 
• aspectos, incluindo a origem, a organizacjao, o funcionamento e as fmalidades, compreendendo-se no seu ambito tudo o que se 
considere existindo no Estado e influindo sobre ele. O que e importante observar, porem, e que o Estado, podendo ser abordado de 
diferentes perspectivas, apresenta-se como 11m objeto diverso, segundo o ponto de vista do observador. E possivel, entretanto, 
fazer-se um agmpamento das multiplas orienta90es, reduzindo-as a ties diretrizes fundamentals: a) uma orienta9ao que se poderia 
identificar com uma Filosofia do Estado, enfatizando a busca de uma justificativa para o Estado em fun9ao dos valores eticos da 
pessoa humana, acabando por se distanciar excessivamente da realidade concreta e por colocar em piano nitidamente inferior as 
preocupa9oes de ordem pragmatica; b) uma segunda orienta9ao coloca-se em sentido oposto, procurando ser eminentemente 
realista, dando absoluta preponderance aos fatos concretos, considerados completamente a parte de qualquer fator abstrato, 
aproximando-se muito de uma Sociologia do Estado; c) a terceira das grandes correntes e a que reune os autores que so admitem e 
so consideram o Estado como realidade normativa, criado pelo direito para realizar fins juridicos, afirmando-se um formalismo 
juridico que so estuda o Estado a partir de considera9oes tecnico-formais. 

Todas essas orienta9oes extremadas conduziram a conclusoes unilaterais e imperfeitas, como era inevitavel, prejudicando ou quase 
anulando o interesse pratico dos estudos. Reagindo a isso, surgiu uma nova orienta9ao, que procura efetuar uma sintese dinamica 
daquelas tres dire9oes fundamentals, adotando uma posi9ao que MIGUEL REALE chama de culturalismo realista. 

Entre os autores que compreenderam a necessidade de se considerar o Estado como um todo dinamico, passivel de ser 
observado sob varios angulos mas sempre conservando uma unidade indissociavel, sima-se o italiano ALEXANDRE GROPPALI, 
que, com clareza e precisao, indica o objeto da Doutrina do Estado atraves de uma triplice perspectiva, que, segundo ele, 
compreende tres doutrinas que se integram compondo a Doutrina do Estado e que sao as seguintes: a) doutrina sociologica, que 
estuda a genese do Estado e sua evoliujao; b) doutrina juridica, que se ocupa da organiza9ao e personifica9ao do Estado; c) doutrina 
justificativa, que cuida dos fundamentos e dos fins do Estado. 

Assim, pois, verifica-se que, nao obstante a possibilidade de se destacar, para fins meramente didaticos, um ou outro 
aspecto do Estado, a Teoria Geral do Estado sempre o considera na totalidade de seus aspectos, apreciando-o como um conjunto de 
fatos integrados numa ordem e ligados a fundamentos e fins, em permanente movimento. 

Veja-se, a esse respeito, a obra de MIGUEL REALE intitulada Teoria do Direito e do Estado. Nessa obra o antigo mestre 
da Universidade de Sao Paulo aborda os temas fundamentals do Estado segundo a perspectiva do culturalismo realista, 
compreendendo o Estado na totalidade de seus aspectos e considerando indissociaveis as tres ordens de aprecia9ao: a filosofica, a 
sociologica e a juridica. 

A obra de ALEXANDRE GROPPALI foi publicada em portugues, em tradu9ao de Paulo Edmur de Souza Queiroz, pela 
Editora Saraiva de Sao Paulo. 

4 . Pela propria multiplicidade de aspectos que a Teoria Geral do Estado deve considerar verifica-se a impossibilidade de ado9ao de 
um metodo unico. Conforme o angulo que esteja sendo enfocado havera um metodo mais adequado, utilizando-se a indu9ao para a 
obten9ao de generaliza9oes a partir de fatos considerados isoladamente, a dediujao, sobretudo para a explica9ao de fatos 
particulares ou para a fixa9ao de perspectivas, e o metodo analogico para estudos comparativos. 

Mas, como e obvio, seja qual for o metodo aplicado em qualquer momenta, os resultados obtidos deverao ser integrados 
numa sintese, podendo perfeitamente ocorrer que de uma lei geral, obtida por indu9ao, tirem-se dedu9oes que irao explicar outros 
fenomenos, havendo, portanto, uma associa9ao permanente de metodos, assim como os proprios fenomenos estao sujeitos a uma 
intera9ao causal, uma vez que a vida social esta sempre submetida a um processo dialetico, o que faz da realidade social uma 
permanente cria9ao. 



CAPITULO I 


DR SOCIEDRDE 
ORIGEM DR SOCIEDRDE 

5 . A vida em sociedade traz evidentes beneficios ao homem mas, por outro lado, favorece a criapao de uma serie de limitapoes que, 
em certos momentos e em determinados lugares, sao de tal modo numerosas e freqiientes que chegam a afetar seriamente a propria 
liberdade humana. E, apesar disso, o homem continua vivendo em sociedade. Como se explica este fato? Havera, por acaso, uma 
coapao irresistivel, que impede a liberdade dos individuos e os obriga a viver em sociedade, mesmo contra sua vontade? Ou, 
diferentemente, sera que se pode admitir que e a propria natureza do homem que o leva a aceitar, voluntariamente e como uma 
necessidade, as limitapoes impostas pela vida social? 

Tanto a posipao favoravel a ideia da sociedade natural, frnto da propria natureza humana, quanto a que sustenta que a 
sociedade e, tao-so, a conseqiiencia de um ato de escolha, vem tendo, atraves dos seculos, adeptos respeitaveis, que procuram 
demonstrar, com farta argumentapao, o acerto de sua posipao. Impoe-se, portanto, que se fapa o estudo de ambas as posipoes e dos 
respectivos argumentos, uma vez que esse e o dado inicial do qual dependerao conclusoes fundamentals, relativas a posipao do 
individuo na sociedade e no Estado, com repercussdes muito serias sobre as diretrizes a respeito da organizapao, do funcionamento 
e da propria existencia do Estado. 


6 . Vejamos, em primeiro lugar, as teorias favoraveis a ideia da sociedade natural, que tem, atualmente, maior numero de adeptos e 
que exercem maior influencia na vida concreta do Estado. 

O antecedente mais remoto da afirmapao clara e precisa de que o homem e um ser social por natureza encontra-se no 
seculo IV a.C., com a conclusao de ARISTOTELES de que "o homem e naturalmente um animal politico". Para o filosofo grego, 
so um individuo de natureza vil ou superior ao homem procuraria viver isolado dos outros homens sem que a isso fosse 
constrangido. Quanto aos irracionais, que tambem vivem em permanente associapao, diz ARISTOTELES que eles constituem 
meros agmpamentos formados pelo instinto, pois o homem, entre todos os animais, e o unico que possui a razao, o sentimento do 
bem e do mal, do justo e do injusto. 

Na mesma ordem de ideias e, sem duvida, por influencia de ARISTOTELES, vamos encontrar em ROMA no seculo 1 
a.C., a afirmapao de CICERO de que "a primeira causa da agregapao de uns homens a outros e menos a sua debilidade do que um 
certo instinto de sociabilidade em todos inato; a especie humana nao nasceu para o isolamento e para a vida errante, mas com uma 
disposipao que, mesmo na abundancia de todos os bens, a leva a procurar o apoio comum". 

Assim, pois, nao seriam as necessidades materials o motivo da vida em sociedade havendo, independente dela, uma 
disposipao natural dos homens para a vida associativa. 

Entre os autores medievais SANTO TOMAS DE AQUINO o mais expressivo seguidor de ARISTOTELES, afirmando 
que "o homem, por natureza, animal social e politico vivendo em multidao ainda mais que todos os outros animais, o que se 
evidencia pela natural necessidade. Reafirma-se, portanto, a existencia de fatores naturais determinando que o homem procure a 
permanente associapao com os outros homens, como forma normal de vida. Assim como ARISTOTELES dissera que so os 
individuos de natureza vil ou superior procuram viver isolados, SANTO TOMAS DE AQUINO afirma que a vida solitaria e 
excepao, que pode ser enquadrada numa de tres hipoteses: excellentia naturae, quando se tratar de individuo notavelmente virtuoso, 
que vive em comunhao com a propria divindade, como ocorria com os santos eremitas; corruptio naturae, referente aos casos de 
anomalia mental; malafortuna, quando so por acidente, como no caso de naufragio ou de alguem que se perdesse numa floresta, o 
individuo passa a viver em isolamento. 

Modemamente, sao muitos os autores que se filiam a essa mesma corrente de opiniao, estando entre eles o notavel italiano 
RANELLETTI, que enfoca diretamente o problema, com argumentos precisos e colhidos na observapao da realidade. Diz ele que, 
onde quer que se observe o homem, seja qual for a epoca, mesmo nas mais remotas a que se possa volver, o homem sempre e 
encontrado em estado de convivencia e combinapao com os outros, por mais rude e selvagem que possa ser na sua origem. O 
homem singular, completamente isolado e vivendo so, proximo aos seus semelhantes mas sem nenhuma relapao com eles, nao se 
encontra na realidade da vida. 

Para RANELLETTI o homem e induzido fundamentalmente por uma necessidade natural, porque o associar-se com os 
outros seres humanos e para ele condipao essencial de vida. So em tais uniSes e com o concurso dos outros e que o homem pode 
conseguir todos os meios necessarios para satisfazer as suas necessidades e, portanto, conservar e melhorar a si mesmo, 
conseguindo atingir os fins de sua existencia. Em suma, so na convivencia e com a cooperapao dos semelhantes o homem pode 
beneficiar-se das energias, dos conhecimentos, da produpao e da experiencia dos outros, acumuladas atraves de gerapoes, obtendo 
assim os meios necessarios para que possa atingir os fins de sua existencia, desenvolvendo todo o seu potencial de 
aperfeipoamento, no campo intelectual, moral ou tecnico Esses, em linhas gerais, os argumentos que sustentam a conclusao de que 
a sociedade e um fato natural, determinado pela necessidade que o homem tem da cooperapao de seus semelhantes para a 
consecupao dos fins de sua existencia. Essa necessidade nao e apenas de ordem material, uma vez que, mesmo provido de todos os 
bens materials suficientes a sua sobrevivencia, o ser humano continua a necessitar do convivio com os semelhantes. Alem disso, e 



importante considerar que a existencia desse impulso associative natural nao elimina a participaqao da vontade humana. 
Consciente de que necessita da vida social, o homem a deseja e procure favorece-la, o que nao ocorre com os irracionais, que se 
agrupam por mero instinto e, em conseqiiencia, de maneira sempre uniforme, nao havendo aperfeiqoamento. 

Em conclusao: a sociedade e o produto da conjugaqao de um simples impulso associative natural e da cooperaqao da 
vontade humana. 


7 . Opondo-se aos adeptos do fundamento natural da sociedade encontram-se muitos autores, alguns dos quais exerceram e ainda 
exercem consideravel influencia pratica, sustentando que a sociedade e tao-so o produto de um acordo de vontades ou seja, de um 
contrato hipotetico celebrado entre os homens, razao pela qual esses autores sao classificados como contratualistas. 

Ha uma diversidade muito grande de contratualismos, encontrando-se diferentes explicaqoes para a decisao do homem de 
unir-se a seus semelhantes e de passar a viver em sociedade. O ponto comum entre eles, porem, e a negativa do impulso associative 
natural, com a afirmaqao de que so a vontade humana justifica a existencia da sociedade, o que vem a ter influencia fundamental 
nas consideraqoes sobre a organizaqao social, sobre o poder social e sobre o proprio relacionamento dos individuos com a 
sociedade. 

Muitos autores pretendem ver o mais remoto antecedente do contratualismo em "A Republica" de PLATAO, uma vez que 
la se faz referenda a uma organizaqao social construida racionalmente sem qualquer menqao a existencia de uma necessidade 
natural. O que se tem, na verdade, e a proposiqao de um modelo ideal, a semelhanqa do que fariam mais tarde os utopistas do 
seculo XVI, como THOMAS MOORE, na sua "Utopia", ou TOMMASO CAMPANELLA em "A Cidade do Sol". Sem revelar 
preocupaqao com a origem da sociedade, esses autores procuram descrever uma organizaqao ideal, isenta dos males e das 
deficiencias que viam em todas as sociedades. Seu unico ponto 

de contato com os contratualistas seria a total submissao da vida social a razao e a vontade, devendo-se notar, entretanto, que os 
utopistas expoem suas ideias como sugestao para uma vida future, nao estabelecendo qualquer vinculaqao entre essas idealizaqoes 
e a origem da sociedade. 


8 . O contratualismo aparece claramente proposto com sistematizafao doutrinaria, nas obras de THOMAS HOBBES, sobretudo no 
"Leviata", publicado em 1651 . Para HOBBES o homem vive inicialmente em "estado de natureza", designando-se por esta 
expressao nao so os estagios mais primitivos da Historia mas, tambem, a situaqao de desordem que se verifica sempre que os 
homens nao tem suas aqoes reprimidas, ou pela voz da razao ou pela presenqa de institutes politicas eficientes. Assim, pois, o 
estado de natureza e uma permanente ameaqa que pesa sobre a sociedade e que pode irromper sempre que a paixao silenciar a 
razao ou a autoridade fracassar. HOBBES acentua a gravidade do perigo afirmando sua cren^a em que os homens, no estado de 
natureza, sao egoistas, luxuriosos, inclinados a agredir os outros e insaciaveis, condenando-se, por isso mesmo, a uma vida 
solitaria, pobre, repulsiva, animalesca e breve. Isto e o que acarreta, segundo sua expressao classica, a permanente "guerre de todos 
contra todos". O mecanismo dessa guerre tem como ponto de partida a igualdade natural de todos os homens. Justamente por 
serem, em principio, igualmente dotados, cada um vive constantemente temeroso de que outro venha tomar-lhe os bens ou causar- 
lhe algum mal, pois todos sao capazes disso. Esse temor, por sua vez, gera um estado de desconfianqa, que leva os homens a tomar 
a iniciativa de agredir antes de serem agredidos. 

E neste ponto que interfere a razao humana, levando a celebraqao do contrato social. Apesar de suas paixoes mas, o 
homem e um ser racional e descobre os principios que deve seguir para superar o estado de natureza e estabelecer o "estado social". 
HOBBES formula, entao, duas leis fundamentals da natureza, que estao na base da vida social e que sao as seguintes: a) cada 
homem deve esforfar-se pela paz, enquanto tiver a esperanqa de alcanna-la; e quando nao puder obte-la, deve buscar e utilizar 
todas as ajudas e vantagens da guerre; b) cada um deve consentir, se os demais tambem concordam, e enquanto se considere 
necessario para a paz e a defesa de si mesmo, em renunciar ao seu direito a todas as coisas, e a satisfazer-se, em relaijao aos demais 
homens, com a mesma liberdade que lhe for concedida com respeito a si proprio. 

Tornados conscientes dessas leis os homens celebram o contrato, que e a mutua transference de direitos. E e por for?a 
desse ato puramente racional que se estabelece a vida em sociedade, cuja preservaqao, entretanto, depende da existencia de um 
poder visivel, que mantenha os homens dentro dos limites consentidos e os obrigue, por temor ao castigo, a realizar seus 
compromissos e a observance das leis da natureza anteriormente referidas. Esse poder visivel e o Estado, um grande e robusto 
homem artificial, construido pelo homem natural para sua proteqao e defesa. 

Tendo ressaltado, de inicio, as caracteristicas e os males do estado de natureza, HOBBES chega a conclusao de que, uma 
vez estabelecida uma comunidade, por acordo, por conquista, ou por qualquer outro meio, deve ser preservada a todo custo por 
causa da seguranga que ela da aos homens. E afirma, entao, que mesmo um mau governo e melhor do que o estado de natureza. 
Todo governante tem obrigaqoes decorrentes de suas fungoes, mas pode ocorrer que nao as cumpra. Entretanto, mesmo que o 
governante faqa algo moralmente errado, sua vontade nao deixa de ser lei e a desobediencia a ela e injusta. Para cumprir seus 
objetivos, o poder do governo nao 

deve sofrer limitaqoes, pois, uma vez que estas existam, aquele que as impoe e que se toma o verdadeiro governante. 

Disso tudo resulta o conceito de Estado como "uma pessoa de cujos atos se constitui em autora uma grande multidao, 
mediante pactos reciprocos de seus membros, com o fim de que essa pessoa possa empregar a forqa e os meios de todos, como 



julgar conveniente, para assegurar a paz e a defesa comuns". O titular dessa pessoa se denomina soberano e se diz que tem poder 
soberano, e cada urn dos que o rodeiam e seu sudito. 

Como fica evidente, alem da afirma?ao da base contratual da sociedade e do Estado, encontra-se na obra de HOBBES 
uma clara sugestao ao absolutismo, sendo certo que suas ideias exerceram grande influencia pratica, tanto por seu prestigio pessoal 
junto a nobreza inglesa (tendo sido, inclusive, preceptor do future rei Carlos II da Inglaterra), como pela circunstancia de que tais 
ideias ofereciam uma soluijao para os conflitos de autoridade, de ordem e de seguran?a, de grande intensidade no seculo XVII. 


9 . A reaijao as ideias absolutistas de HOBBES viria no fim do seculo XVII, na propria Inglaterra, com os trabalhos de LOCKE, 
mas a oposipao clara e sistematizada a sua concepcjao do contratualismo ocorreria no seculo seguinte, especialmente na Franca, 
tendo por base a negativa de que a sociedade tivesse sua existencia ligada a necessidade de conter a "guerra de todos contra todos", 
resultante da predominancia das mas paixoes humanas no estado de natureza. Entretanto, mesmo os que se opoem entao a especie 
de contratualismo de HOBBES, tomam posifao nitidamente contratualista para explicar a origem da sociedade. Assim ocorreu, por 
exemplo, com MONTESQUIEU, que, em sua obra fundamental, "Do Espirito das Leis", tambem se refere ao homem em estado 
natural, anterior ao estabelecimento das sociedades. Diz, porem, que tal homem sentiria, antes de tudo, sua fraqueza e estaria 
constantemente atemorizado, acrescentando que nesse estado todos se sentem inferiores e dificilmente alguem se sente igual a 
outrem. Ninguem procuraria, portanto, atacar, e a paz seria a primeira lei natural. "Nao e razoavel, acrescenta MONTESQUIEU, o 
desejo que HOBBES atribui aos homens de subjugarem-se mutuamente. A ideia de supremacia e de dominapao e tao complexa e 
dependente de tantas outras que nao seria ela a primeira ideia que o homem teria". 

JOHN LOCKE e, sem qualquer duvida, um autor importante, cujas obras, marcadamente antiabsolutistas, exerceram 
grande influencia na chamada Revoluijao Inglesa, de 1688 , bem como na Revolupao Americana de 1776 . E preciso assinalar, 
entretanto, que, nao obstante ser comum sua inclusao entre os contratualistas, em toda a sua vasta obra, publicada entre 1685 e 
1720 (parcialmente postuma, pois LOCKE morreu em 1704 ), e marcante a influencia de sua formapao religiosa, com freqiientes 
deriva9oes para a Teologia. Dessa forma, seria impossivel que ele sustentasse um contratualismo pure, que deve admitir, como 
ponto de partida, o homem inteiramente livre, senhor da decisao de se associar ou nao aos outros homens, pois isso iria conflitar 
com sua conceppao crista da criafao. E, de fato, basta a transcri^ao de um pequeno trecho do Segundo Tratado sobre o Governo 
para se verificar que LOCKE esteve mais proximo de ARISTOTELES e SANTO TOMAS DE AQuINO do que dos 
contratualistas. Eis suas palavras: "Tendo Deus feito o homem criatura tal que, conforme julgava, nao seria conveniente para o 
proprio homem ficar so, colocou-o sob fortes obriga9oes de necessidade, conveniencia e inclinapao para arrasta-lo a sociedade, 
provendo-o igualmente de entendimento e linguagem para que continuasse a goza-la" (VII, 77 ). 

Para MONTESQUIEU existem tambem leis naturais que levam o homem a escolher a vida em sociedade. Essas leis sao 
as seguintes: a) o desejo de paz; b) o sentimento das necessidades, experimentado principalmente na procure de alimentos; c) a 
atrapao natural entre os sexos opostos, pelo encanto que inspiram um ao outre e pela necessidade reciproca; d) o desejo de viver em 
sociedade, resultante da consciencia que os homens tem de sua condi9ao e de seu estado. 

Depois que, levados por essas leis, os homens se unem em sociedade, passam a sentir-se fortes, a igualdade natural que 
existia entre eles desaparece e o estado de guerra come9a, ou entre sociedades, ou entre individuos da mesma sociedade. 

Embora come9ando por essas observa9oes e dizendo em seguida que "sem um governo nenhuma sociedade poderia 
subsistir", MONTESQUIEU nao chega a mencionar expressamente o contrato social e passa a aprecia9ao das leis do governo, sem 
faze-las derivar diretamente de um pacto inicial. 

Quem retomou a linha de aprecia9ao de HOBBES, explicando a existencia e a organiza9ao da sociedade a partir de um 
contrato inicial, foi ROUSSEAU, especialmente em seu livro mais divulgado, "O Contrato Social", aparecido em 1762 , no qual, 
entretanto, adotou posi9ao semelhante a de MONTESQUIEU no tocante a predominancia da bondade humana no estado de 
natureza. O contratualismo de ROUSSEAU, que exerceu influencia direta e imediata sobre a Revolupao Francesa e, depois disso, 
sobre todos os movimentos tendentes a afirmapao e a defesa dos direitos naturais da pessoa humana, foi, na verdade, o que teve 
maior repercussao pratica. Com efeito, ainda hoje e claramente perceptivel a presenpa das ideias de ROUSSEAU na afirma9ao do 
povo como soberano, no reconhecimento da igualdade como um dos objetivos fundamentals da sociedade, bem como na 
consciencia de que existem interesses coletivos distintos dos interesses de cada membro da coletividade. 

Afirma ROUSSEAU que a ordem social e um direito sagrado que serve de base a todos os demais, mas que esse direito 
nao prevent da natureza, encontrando seu fundamento em coliven90cs. Assim, portanto, e a vontade, nao a natureza humana, o 
fundamento da sociedade. Acreditando num estado de natureza, precedente ao estado social e no qual o homem, essencialmente 
bom, so se preocupa com sua propria conserva9ao, escreve RoussEAu: "Suponho os homens terem chegado a um ponto em que os 
obstaculos que atentam a sua conserva9ao no estado natural excedem, pela sua resistencia, as for9as que cada individuo pode 
empregar para manter-se nesse estado. Entao este estado primitivo nao pode subsistir, e o genero humano pereceria se nao mudasse 
de modo de ser". 

Na impossibilidade de ser aumentada a for9a de cada individuo, o homem, consciente de que a liberdade e a for9a 
constituent os instramentos fundamentals de sua conserva9ao, pensa num modo de combina-los. Segundo ROUSSEAU, essa 
dificuldade pode ser assim enunciada: "... encontrar uma forma de associa9ao que defenda e proteja a pessoa e os bens de cada 
associado, de qualquer for9a comum; e pela qual cada um, unindo-se a todos, nao obede9a, portanto, senao a si mesmo, ficando, 
assim, tao livre como dantes". E conclui ROUSSEAU: "Tal e o problema fundamental que o Contrato Social soluciona". E entao 



que ocorre a aliena9ao total de cada associado, com todos os seus direitos a favor de toda a comunidade. Nesse instante, o ato de 
associacjao produz um corpo moral e coletivo, que e o Estado, enquanto mero executor de decisdes, sendo o soberano quando 
exercita um poder de decisao. O soberano, portanto, continua a ser o conjunto das pessoas associadas, mesmo depois de criado o 
Estado, sendo a soberania inalienavel e indivislvel. 

Essa associacjao dos indivlduos, que passa a atuar soberanamente, sempre no interesse do todo que engloba o interesse de 
cada componente, tem uma vontade propria, que e a vontade geral. Esta nao se confunde com uma simples soma das vontades 
individuals, mas e uma sintese delas. Cada individuo, como homem, pode ter uma vontade propria, contraria ate a vontade geral 
que tem como cidadao. 

Entretanto, por ser a sintese das vontades de todos, a vontade geral e sempre reta e tende constantemente a utilidade 
publica. Entretanto, adverte ROUSSEAU: "Ha, as vezes, di fere 119a entre a vontade de todos e a vontade geral: esta atende so ao 
interesse comum, enquanto que a outra olha o interesse privado e nao e senao uma soma das vontades particulares". 

Tendo partido da atirmai^ao da existencia de uma liberdade natural, que a sociedade visa proteger, nao aniquilar, 
ROUSSEAU se refere tambem a igualdade natural, dizendo que, longe de destmi-la, o pacto fundamental precede a uma correi^ao, 
suprindo as deficiencias resultantes de desigualdade fisica e fazendo com que os homens, podendo ser desiguais em tore;a ou 
engenho, se tomem iguais por conven^ao e de direito. Por isso tudo ele proprio formula a conclusao de que, se indagarmos em que 
consiste precisamente o maior bem de todos, que deve ser o fim de toda legislaijao, encontraremos dois objetos principals: 
liberdade e igualdade. 

Em resumo, verifica-se que varias das ideias que constituem a base do pensamento de ROUSSEAU sao hoje consideradas 
fundamentos da democracia. E o que se da, por exemplo, com a afirma^ao da predominance da vontade popular, com o 
reconhecimento de uma liberdade natural e com a busca de igualdade, que se reflete, inclusive, na aceitacjao da vontade da maioria 
como criterio para obrigar o todo, o que so se justifica se for acolhido o principio de que todos os homens sao iguais. 

E interessante notar, afinal, que o contratualismo nao tem, atualmente, adeptos declarados, que o sustentem como 
doutrina, havendo, porem, inumeros autores de grande prestigio que acatam os preceitos basicos do contratualismo como 
formula9oes simbolicas, aceitaveis como justificativa, de carater filosofico, nao historico, da ordem social. E precisamente esta a 
posi9ao de GROPPALI, que, nao obstante afirmar que os homens nunca se associaram apos um primitivo estado de natureza, como 
supunham os contratualistas, porque viveram sempre associados, faz a seguinte pondera9ao: "O estado de natureza, concebido por 
Hobbes como de luta, e considerado por Rousseau como idilico, podera ter o valor de hipotese ou de criterio de carater racional 
para avaliar sob esse padrao, considerado como 

estado ideal da sociedade, determinadas cond^oes historicas, muito embora em realidade jamais tenha existido". 


10 . Como conclusao pode-se afirmar que predomina, atualmente, a aceita9ao de que a sociedade e resultante de uma necessidade 
natural do homem, sem excluir a participa9ao da consciencia e da vontade humanas. E inegavel, entretanto, que o contratualismo 
exerceu e continua exercendo grande influencia pratica, devendo-se mesmo reconhecer sua presen9a marcante na ideia 
contemporanea de democracia. 

Por ultimo, e necessario assinalar que esta primeira conclusao devera estar presente em todas as considera9oes sobre a 
vida social, sua organiza9ao com um centro de poder, sua dinamica, seus objetivos e, especialmente, nas considera9oes sobre a 
posi9ao e o comportamento do individuo na sociedade, pois, uma vez que esta e um imperativo natural, nao se podera falar do 
homem concebendo-o como um ser isolado, devendo-se concebe-lo sempre, necessariamente, como o homem social. 


A SOCIEDADE E SEUS ELEMENTOS 
CARACTERISTICOS 

11 . Estudando a origem da sociedade, procuramos ajustificativa para a vida social, visando a fixar um ponto de partida que nos 
permitisse considerar a sociedade como fmto de uma necessidade ou, simplesmente, da vontade humana. Podemos agora avatar 
um pouco, estabelecendo uma ideia mais precisa de sociedade, para irmos delimitando e precisando o objeto do presente estudo. 

Numa visao generica do desenrolar da vida do homem sobre a Terra, desde os tempos mais remotos ate nossos dias, 
verificamos que, a medida que se desenvolveram os meios de controle e aproveitamento da natureza, com a descoberta, a inven9ao 
e o aperfei9oamento de instramentos de trabalho e de defesa, a sociedade simples foi-se tomando cada vez mais complexa. Gmpos 
foram-se constituindo dentro da sociedade, para executar tarefas especificas, chegando-se a um pluralismo social extremamente 
complexo. A vista disso, para se estabelecerem as regras de atua9ao de cada sociedade e, sobretudo, para se obter um 
relacionamento reciproco perfeitamente harmonico dentro do pluralismo social, e preciso, antes de mais nada, estabelecer uma 
caracteriza9ao geral das sociedades. 

Como se tem verificado com muita freqtiencia, e comum que um grapo de pessoas, mais ou menos numeroso, se reuna em 
determinado lugar em finu^ao de algum objetivo comum. Tal reuniao, mesmo que seja muito grande o numero de individuos e 
ainda que tenha sido motivada por um interesse social relevante, nao e suficiente para que se possa dizer que foi constituida uma 
sociedade. 



Quais sao, pois, os elementos necessarios para que um agmpamento humano possa ser reconhecido como uma sociedade? 
Esses elementos, encontrados em todas as sociedades, por mais diversas que sejam suas caracteristicas, sao tres: 

a) uma fmalidade ou valor social; 

b) manifestapoes de conjunto ordenadas; 

c) o poder social. 

Para que se compreenda o que representa cada um desses elementos e para que se possa, afinal, aprecia-los 
adequadamente em conjunto, e indispensavel que se analise cada um em separado, depois do que sera possivel destacar, para efeito 
de estudo, cada especie de sociedade. 


FINALIDADE SOCIAL 

12 . Quando se afirma que alguem ou alguma coisa tem uma fmalidade a atingir, essa afirmapao pressupoe um ato de escolha, um 
objetivo conscientemente estabelecido. Alem disso, pressupoe-se uma apao livre, que pode ser orientada no sentido de certo 
objetivo, que e justamente a fmalidade. Em relapao a sociedade humana, pode-se dizer que ela tem uma fmalidade? E, em caso de 
resposta afirmativa, qual seria essa fmalidade? A indagapao a respeito de um finalismo social e da maior importancia, implicando o 
problema fundamental da liberdade humana. 

Entre os autores que trataram desse problema, encontramos, de um lado, os que negam aquela possibilidade de escolha, 
que sao os deterministas, enquanto que, de outro, estao os que sustentam ser possivel a fixapao da fmalidade social, por meio de 
um ato de vontade. Qual o fundamento em que se apoiam os deterministas? Dizem eles que o homem esta submetido, 
inexoravelmente, a uma serie de leis naturais, sujeitas ao principio da causalidade. Por essa razao, embora exista a possibilidade de 
interferir em pormenores da vida social, ha um fator ou ha varios fatores determinando a sucessao dos fatos fundamentais. Para 
alguns deterministas esse fator e de ordem economica, para outros e de ordem geografica, havendo ainda varias outras correntes 
deterministas, todas tendo em comum a afirmativa de que o homem tem sua vida social condicionada por certo fator, nao havendo 
a possibilidade de se escolher um objetivo e de oriental' para ele a vida social. A conseqiiencia mais grave da crenpa no 
determinismo social e a voluntaria submissao a leis consideradas inexoraveis, com a conseqiiente automatizapao da vida social e a 
descrenpa em mudanpas qualitativas, pois, se tudo esta predeterminado, e melhor nao fazer qualquer esforpo que ja se sabe inutil, 
sendo preferivel procurar conhecer o sentido do determinismo e adaptar-se a ele. Para os deterministas nao ha, portanto, um 
objetivo a atingir, havendo, pelo contrario, uma sucessao natural de fatos, que o homem nao pode interromper. Referindo-se a esses 
autores, GURVITCH considera contraditorio que eles, ao mesmo tempo em que sustentam a existencia de um determinismo, 
apregoem a existencia da liberdade humana e se digam preocupados com ela. Acusa, entao, o notavel sociologo, "a ambigiiidade da 
consciencia da liberdade que - se ere, sem convicpao, ineficaz ou impedida de interferir efetivamente na vida social, e que se 
consola de sua covardia e de sua resignapao pelas escapatorias do determinismo declarado inabalavel - e a ambigiiidade da 
glorificapao do determinismo social que encobre o medo a toda mudanpa e a todo risco, o horror a toda novidade imprevista, o 
desejo de ser subjugado ou de subjugar". 


13 . Opondo-se a essa posipao determinista encontram-se os autores que podem ser designados como finalistas, por sustentarem que 
ha uma fmalidade social, livremente escolhida pelo homem. Nao obstante haver um impulso associative natural na origem da 
sociedade humana, ha tambem a participapao da inteligencia e da vontade humanas. O homem tem consciencia de que deve viver 
em sociedade e procura fixar, como objetivo da vida social, uma fmalidade condizente com suas necessidades fundamentais e com 
aquilo que lhe parece ser mais valioso. Surge, entretanto, uma dificuldade: se cada homem e dotado de inteligencia e de vontade, e 
se - como verificamos a cada passo o que e mais valioso para um e completamente desprovido de valor para outro, como 
estabelecer uma fmalidade que atenda aos desejos de toda a sociedade? Essa fmalidade devera ser algo, um valor, um bem, que 
todos considerem como tal, dai a primeira conclusao de que a fmalidade social e o bem comum. E preciso, entretanto, que se 
estabelepa uma ideia mais precisa do bem comum, uma vez que se verifica, entre os homens, uma grande diversidade de 
preferencias. Com efeito, se o bem comum for concebido como um valor material, nao estara sendo considerada a preferencia de 
muitos homens que nao dao predominancia a valores dessa especie. O mesmo ocorrera, quanto a outra parte da Humanidade, se 
houver a exclusao dos bens materials. Qual seria, pois, o conceito de bem comum capaz de atender as aspirapoes de todos, sem 
efetuar exclusdes? 

Um conceito extremamente feliz de bem comum, verdadeiramente universal, que indica um valor reconhecivel como tal 
por todos os homens, sejam quais forem as preferencias pessoais, foi assim formulado pelo Papa JoAo XXIII: "O bem comum 
consiste no conjunto de todas as condipoes de vida social que consintam e favorepam o desenvolvimento integral da personalidade 
humana". Como se ve, nao e feita referencia a uma especie particular de bens, indicando-se, em lugar disso, um conjunto de 
condipoes, incluindo a ordem juridica e a garantia de possibilidades que consintam e favorepam o desenvolvimento integral da 
personalidade humana. Nesta ideia de integral desenvolvimento da personalidade esta compreendido tudo, inclusive os valores 
materials e espirituais, que cada homem julgue necessario para a expansao de sua personalidade. 



Ao se afirmar, portanto, que a sociedade humana tem por fmalidade o bem comum, isso quer dizer que ela busca a criapao 
de condi?oes que permitam a cada homem e a cada gmpo social a consecuqao de seus respectivos fins particulares. Quando uma 
sociedade esta organizada de tal modo que so promove o bem de uma parte de seus integrantes, e sinal de que ela esta mal 
organizada e afastada dos objetivos que justificam sua existencia. 


ORDEM SOCIAL 
E ORDEMJURIDICH 

14 . Como foi dito anteriormente, nao basta uma reuniao de pessoas para que se tenha por constituida uma sociedade, sendo 
indispensavel, entre outras coisas, que essas pessoas se tenham agrupado em vista de uma fmalidade. E, quanto a sociedade 
humana, que e a reuniao de todos os homens e que, portanto, deve objetivar o bem de todos, a fmalidade e o bem comum. 

Entretanto, e evidente que o simples agrupamento de pessoas, com uma fmalidade comum a ser ingida, nao seria 
suficiente para assegurar a consecupao do objetivo almejado, sendo indispensavel que os componentes da sociedade passem a se 
manifestar em conjunto, sempre visando aquele fim. Mas, para assegurar a orientapao das manifestaqoes num determinado sentido 
e para que se obtenha uma aqao harmonica dos membros da sociedade, preservando-se a liberdade de todos, e preciso que a aqao 
conjunta seja ordenada. Aqui esta, portanto, a segunda nota caracteristica da sociedade: as manifestapoes de conjunto ordenadas. 

Em face dos objetivos a que elas estao ligadas, e tendo em conta a forma de que se revestem, bem como as circunstancias 
em que se verificam, as manifestaqoes de conjunto devem atender a tres requisitos, que sao os seguintes: reiteraqao, ordem e 
adequaijao. Vejamos a significaqao de cada um desses requisitos. 


REITERflQflO 

Como ja foi ressaltado, e preciso muito mais do que a simples reuniao de pessoas, num certo lugar e em determinado 
momento, para a consecuqao de um objetivo que e permanente e que pressupoe a pratica de numerosos atos, muitos dos quais 
exigem a conjugaqao de esforqos continuamente desenvolvidos durante muito tempo. Relativamente a sociedade humana e preciso 
ter-se em conta que sua fmalidade, o bem comum, e um objetivo permanente, pois em cada momento e em cada lugar surgem 
novos fatores que influem na propria nopao de bem comum. 

Por tal razao e indispensavel que os membros da sociedade se manifestem em conjunto reiteradamente, pois so atraves da 
aqao conjunta continuamente reiterada o todo social tera condipoes para a consecupao de seus objetivos. A necessidade de 
manifestapoes de conjunto nao significa, obviamente, que todos os membros da sociedade devam estar reunidos num so local e ao 
mesmo tempo, a fim de que sejam praticados os atos exigidos pela busca de sua fmalidade. 

Tais atos podem ser simples, praticados por um so individuo ou num determinado momento, como podem ser complexos, 
exigindo a participaqao de muitos individuos ou grupos sociais, podendo ainda ser a resultante de um conjunto de atos 
concomitantes ou sucessivos. 

O que verdadeiramente importa e que, permanentemente, a sociedade, por seus componentes, realize manifestaqoes de 
conjunto visando a consecufao de sua fmalidade. Como e evidente, para que haja o sentido de conjunto e para que se assegure um 
rumo certo, os atos praticados isoladamente devem ser conjugados e integrados num todo harmonico, surgindo aqui a exigencia de 
ordem. 

ORDEM 


Havendo tanta diversidade de preferences, de aptidoes e de possibilidades entre os homens, como assegurar que, 
mantendo-se a liberdade, haja unidade na variedade, conjugando-se todas as aqoes humanas em funfao de um fim comum? Se 
observarmos o mundo da natureza veremos que ha um constante movimento e que, apesar disso, existe harmonia e criapao. Como e 
possivel isso? E porque os movimentos sao ordenados, produzindo-se de acordo com determinadas leis. Embora os homens tenham 
dificuldade em conhecer essas leis, e de tempos em tempos devam rever suas conclusSes a luz de novos conhecimentos, o fato e 
que elas existem e o seu conjunto compoe a ordem universal. 

Seria possivel estabelecer-se um paralelismo perfeito entre a ordem que rege a natureza fisica e aordem humana? No 
seculo XIX, em conseqiiencia do grande desenvolvimento das ciencias naturais, pretendeu-se, com grande exagero, que elas 
explicassem tudo, inclusive a vida social. Essa crenfa exagerada nas ciencias, que levou a uma deformaqao batizada de 
cientificismo, foi muito semelhante ao que esta ocorrendo agora com a tecnica e que ja originou um exagerado tecnicismo. 

Entretanto, nao obstante o exagero, aquela pretensao conduziu a crenpa na possibilidade de tratamento cientifico do 
comportamento humano em sociedade, vale dizer, a certeza da existencia de leis regendo a vida social. Exemplo dessa passagem e 
a afirmapao de DURKHEIM, cuja contribuiijao foi decisiva para a criaqao da Sociologia como ciencia, de que os fatos sociais 
devem ser tratados como coisas. Respondendo as criticas que foram dirigidas a sua obra, sobretudo aquelas que o acusavam de 
haver adotado uma posipao extremamente materialista, por reduzir os homens a condi9110 de coisas, escreveu DURKHEIM: "A 



proposiqao segundo a qual os fatos sociais devem ser tratados como coisas - afirmaqao que constitui a base de nosso metodo - e, 
talvez, de todas, a que encontrou maior oposi^ao. Considerou-se paradoxal e escandaloso que considerassemos coisas semelhantes 
as realidades do mundo social e as realidades do mundo exterior". E assim se explicou: "Nos nao dissemos, com efeito, que os 
fatos sao coisas materials, mas coisas com o mesmo direito que as coisas materials, embora de outra maneira". 

Especialmente no famoso ensaio denominado "As Regras do Metodo Sociologico", DURKHEIM desenvolveu 
amplamente suas ideias, procurando mostrar, inclusive, que os fatores psicologicos (que ocorrem dentro do individuo) e os fatores 
sociais (que ocorrem fora do individuo) compoem, no seu conjunto, a materia da vida social, estando sujeitos a leis que lhes sao 
proprias e que nao se confundem com as leis da natureza fisica. 

A partir dai foi-se desenvolvendo uma nitida diferenciaqao entre duas ordens: uma ordem da natureza, ou Mundo Fisico, e 
uma ordem humana, ou Mundo Etico, estando neste compreendidas todas 

as leis que se referem ao agir humano. Tratando das leis que regem cada uma dessas ordens, KELSEN procurou demonstrar que ha 
duas especies diferentes, submetidas a principios fundamentalmente diversos. Enquanto que a ordem da natureza esta submetida ao 
principio da causalidade, a ordem humana se aplica o principio da imputaqao. E explica: ambos esses principios se apresentam sob 
a forma de juizos hipoteticos, que estabelecem uma relapao entre uma condiqao e uma conseqiiencia, mas a natureza dessa relaqao 
nao e a mesma nos dois casos. A diferenqa entre eles pode ser assim demonstrada: 

Causalidade: Se "A" (condicao) e - "B" (conseqiiencia) e. 

Isto quer dizer que sempre que for verificada a mesma condiqao, ocorrera a mesma conseqiiencia, nao podendo haver 
qualquer interferencia que altere a correlapao. Assim, o aquecimento de um metal, que e a condiqao, acarreta sempre a sua 
dilataqao, que e a conseqiiencia. E esse fenomeno esta inserido numa cadeia continua e interminavel, pois assim como o 
aquecimento ja foi conseqiiencia de uma condiqao anterior, a dilataijao sera condiqao de conseqiiencias seguintes, numa sucessao 
inintermpta. 

I mputa cim: Se "A" (condicao) e - "B" (conseqiiencia) deve ser. 

Sobre a diferencia^ao entre Mundo Etico e Mundo Fisico e a conseqiiente necessidade de se reconhecer que ha leis de 
natureza diferente aplicaveis a cada uma, e curiosa a evoluqao do pensamento de GOLFREDO TELLES JR., o notavel mestre da 
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Em sua obra A Cria^ao do Direito, escrita em 1953 , depois de estudar 
minuciosamente o assunto, expressa ele a seguinte conclusao: "Diante do que ficou explicado, verifica-se que a ciencia chegou a 
duas conclusoes, que parecem definitivas e que podem ser resumidas nos seguintes termos: 1 . e impossivel reduzir toda a vida 
psiquica do homem a atividades fisicas, o que implica reconhecer que algo ha no homem que nao e materia 

e que, portanto, nao se acha sujeito as leis fisicas" (vol. 1 , pag. 136 ). Muito recentemente, na obra O Direito Quantico, escrita em 
1971 , revelando que seu pensamento nao se acomodou a conclusoes que a ciencia consagrara, retoma corajosamente o assunto, 
analisa-o a luz de novos elementos revelados pela ciencia, e firma a surpreendente conclusao: "A revelac;ao cientifica de como se 
comportam as particulas no amago da materia invalida conceitos classicos, que pareciam definitivos, sobre a divisao do Universo 
em Mundo Fisico e Mundo Etico. O Mundo Etico nao e um mundo de natureza especial, mas um estagio da natureza unica. A 
unidade da Substancia Universal se manifesta em todas as coisas. Todas as coisas pertencem a um so todo, a Um Todo harmonico 
e ordenado. As estrelas, as microparticulas e o homem sao participantes da mesma Sociedade Cosmica" (pag. 162 ). 

Neste caso, que e o da ordem humana, a condiqao deve gerar determinada conseqiiencia, mas pode nao gerar E o que 
acontece, por exemplo, quando se diz que aquele que rouba deve ser preso. 

Verificada a condi?ao, que e a pratica do roubo, deve acarretar uma conseqiiencia, que e a prisao de quem o praticou. E 
possivel, entretanto, que haja a interferencia de um fator humano ou natural e que a conseqiiencia nao se verifique. Alem disso, 
essa ocorrencia e isolada, terminando em si mesma, nao sendo possivel indicar-se um antecedente certo que causou o roubo, como 
tambem nao se pode estabelecer qualquer ligaijao certa entre a prisao do autor e acontecimentos futures. 

Mas, uma vez estabelecida essa primeira diferenqa entre o Mundo Fisico ou da natureza e o Mundo Etico ou do agir 
humano, fixandonos neste segundo, que se refere as normas de comportamento social, ainda e necessario fazer-se uma distini^ao. 
Com efeito, observando qualquer sociedade, verifica-se que ha certos comportamentos desejados ou tolerados, enquanto que outros 
nao o sao. Mas, entre os comportamentos que a sociedade considera indesejaveis, ve-se que alguns so despertam uma reaqao de 
desagrado, enquanto que outros podem acarretar conseqiiencias mais graves, chegando mesmo a punigao de quem os adota. Qual a 
explicaijao disso? 

Fazendo uma sintese muito precisa das principals teorias que se referem ao problema e atraves das quais se chega a 
compreensao do papel do direito na sociedade, GARCIA MAYNEZ indica a unilateralidade da moral e a bilateralidade do direito, 
como sendo o carater distintivo de todas as regras de comportamento social. A unilateralidade da moral significa que suas normas, 
mesmo que reconhecidas por todos como desejaveis para a boa convivencia, nao estabelecem um relacionamento. Por este motivo, 
se alguem contraria um preceito moral geralmente aceito, nao pode ser competido a proceder de outra forma, mesmo que incorra 
no desagrado de todos. Se, em lugar disso, a norma ofendida foi uma norma juridica, a conseqiiencia e diversa, precisamente por 
causa da bilateralidade: ou a propria vitima da ofensa a norma, ou um terceiro poderao reagir para obrigar o ofensor a cumprir a 
norma violada ou a sofrer uma punicjao. Isto porque a norma juridica, sendo bilateral, pressupoe sempre uma relaqao de direitos e 
deveres, ligando dois ou mais individuos. Para GARCiA MAYNEZ, quem conseguiu uma formula que resume admiravelmente 
essa distinqao foi LEON PETRASISKY, ao qualificar como imperativas as normas da moral, enquanto que as normas de direito 
sao imperativo-atributivas, porque ambas impoem comportamentos, mas so as normas juridicas atribuem ao prejudicado ou a 
terceiro a faculdade de exigir o seu cumprimento ou a puniqao do ofensor. 



Completando o estudo do assunto, GARCIA MAYNEZ indica uma terceira especie de normas de comportamento social, 
que sao os convencionalismos sociais, entre os quais se incluem preceitos de decoro, etiqueta, moda, cortesia etc. Para DEL 
VEccHIo todas as normas de comportamento social devem ser incluidas no ambito da moral ou do direito. Ja para RADBRUCH, 
aqueles usos sociais ou representam uma etapa embrionaria do direito, isto e, sao normas juridicas em comecjo de forma9ao, ou ja 
representam uma degenera9ao de normas juridicas, ou seja, e o direito que ja esta perdendo esta qualidade. Na opiniao de GARCiA 
MAYNEZ os convencionalismos sociais nao podem ser confundidos com as normas juridicas, porque aqueles nao tem 
atributividade, que e um carater distintivo destas. Mas, ao mesmo tempo, nao se confundem com as normas morais, uma vez que 
estas exigem interioridade, implicando retidao de inten9ao, um proposito bom, enquanto que os convencionalismos, embora sendo 
tambem unilaterais, so impoem exterioridade, nao se importando com os bons ou maus propositos do sujeito. 

O que se verifica, em resumo, e que as manifesta9oes de conjunto se produzem niima ordem, para que a sociedade possa 
atuar em fun9ao do bem comum. Essa ordem, regida por leis sujeitas ao principio da imputa9ao, nao exclui a vontade e a liberdade 
dos individuos, uma vez que todos os membros da sociedade participam da escolha das normas de comportamento social, restando 
ainda a possibilidade de optar entre o cumprimento de uma norma ou o recebimento da puni9ao que for prevista para a 
desobediencia. 

Surge, porem, um novo problema, que nos leva ao terceiro requisite das manifesta9oes de conjunto: apesar de se 
considerarem as regras de comportamento social, inclusive as de direito, como o produto da vontade social, e evidente que sempre 
havera individuos em desacordo com elas. Alem disso, mesmo aqueles que estejam plenamente Concordes podem ser levados a 
desobediencia por uma serie de fatores que influem sobre a vontade de cada um. Sera possivel, em face disso tudo, acreditar-se 
numa harmonia social espontanea, 

que preserve a unidade do todo e assegure a predominance da preocupa9ao pelo bem comum, ou, pelo contrario, havera 
necessidade de um elemento de coer9ao, para impedir que a a9ao social se desvie da busca do bem comum? Essa indaga9ao poe o 
problema do poder social, que sera estudado logo adiante. 


HDEQUflgflO 

O terceiro requisite das manifesta9des de conjunto, para que elas se ajustem as exigencias da finalidade social, e a 
adequa9ao. Cada individuo, cada gmpo humano e a propria sociedade no seu todo devem sempre ter em conta as exigencias e as 
possibilidades da realidade social, para que as a9des nao se desenvolvam em sentido diferente daquele que conduz efetivamente ao 
bem comum, ou para que a consecu9ao deste nao seja prejudicada pela utiliza9ao deficiente ou erronea dos recursos sociais 
disponiveis. 

Para que seja assegurada a permanente adequa9ao e indispensavel que nao se impe9a a livre manifesta9ao e a expansao 
das tendencias e aspira9des dos membros da sociedade. Os proprios componentes da sociedade e que devem orientar suas a9oes no 
sentido do que consideram o seu bem comum. Alem disso, devem-se ter em conta duas caracteristicas da realidade social, muito 
bem sintetizadas por HELLER: a) nao existe qualquer realidade social totalmente desligada da natureza, como nao existe, onde 
houver uma sociedade humana, qualquer natureza nao submetida a fatores historico-culturais; b) a realidade social e um todo 
complexo, resultante de fatores historicos, inerentes a natureza dos individuos, e de fatores ocasionados pela atividade voluntaria 
do homem. Assim, pois, todo ato humano e conformado por um conjunto de conduces naturais, historicas e culturais, e so pode ser 
qualificado como economico, juridico, politico etc., segundo o conteudo de sentido preponderate em cada caso. A no9ao da 
conjuga9ao necessaria de todos esses fatores levou DUVERGER a formula9ao do conceito de conjunto cultural, que e 
precisamente o conjunto de elementos que constituem uma comunidade - elementos geograficos, demograficos, tecnicos, 
institui9oes, representa9oes coletivas - e que se mesclam na realidade segundo combina9oes singulares. 

A perda dessa no9ao de adequa9ao tem levado, nao raro, a desvios consideraveis, verificando-se, muitas vezes, que fatores 
momentaneos ou secundarios, ou mesmo fatores relevantes, sao considerados como linicos ou absolutamente preponderantes. E a 
exacerba9ao desse fator unico acaba sendo, inevitavelmente, um obstaculo a consecu9ao do bem comum. Exemplos bem 
caracteristicos dessa inadequa9ao, no mundo contemporaneo, sao a superexalta9ao da ordem, fazendo-se desta o fim social 
preponderate, com a sufoca9ao de tendencias e aspira9oes sociais, bem como a superexalta9ao dos fatores economicos. Como foi 
muito bem ressaltado por HENRI LEFEBVRE, o homem contemporaneo, estimulado por uma serie de circunstancias, deu grande 
relevo as necessidades e aos interesses de natreza economica, obtendo-se um extraordinario crescimento nessa area, praticamente 
em todo o mundo. Entretanto, para a obten9ao desse resultado, vem sendo deixados bem para tras setores inteiros da sociedade, 
constatando-se, entao, que o crescimento, que e apenas o aumento das quantidades, nao e acompanhado por um desenvolvimento, 
que exige melhoria qualitativa. Em outras palavras, esse inegavel crescimento economico nao e o produto da utiliza9ao adequada 
dos recursos sociais, no sentido do atendimento do bem comum, revelando-se, portanto, absolutamente inutil e, as vezes, ate 
prejudicial para esse fim. 


15 . Ai estao, portanto, os requisites e suas caracteristicas, para que as manifesta9des de conjunto conduzam ao bem comum. A 
reitera9ao, a ordem e a adequa9ao devem sempre coexistir, mas a consecu9ao dessa coexistencia nao e facil, devendo-se 



considerar, sobretudo, a seguinte dificuldade: Sera possivel a harmonizapao espontanea de todos esses requisites, sabendo-se que a 
realidade social e urn todo dinamico e produto de fatores multiplos? Se for reconhecida a necessidade de urn elemento capaz de 
impor a harmonizapao, sua presenpa nao implicate a perda da liberdade humana e, em conseqiiencia, a perda do bem comum? 
Supondo-se resolvidas essas dificuldades, qual o criterio para se aferir da legitimidade desse elemento coator? 

Tudo isso leva a considerapao de um dos problemas fundamentals da Teoria Geral do Estado, que e o do poder social, que 
sera visto em seguida. 


O PODER SOCIAL 

16 . O problema do poder e considerado por muitos como o mais importante para qualquer estudo da organizapao e do 
funcionamento da sociedade, havendo mesmo quern o considere o nucleo de todos os estudos sociais. Na verdade, seja qual for a 
epoca da histaria da Humanidade ou o gmpo humano que se queira conhecer, sera sempre indispensavel que se de especial atenpao 
ao fenomeno do poder. 

Essa ocorrencia do fenomeno em circunstancias infinitamente variaveis toma extremamente dificil chegar-se a uma 
tipologia do poder. Nao obstante, e possivel e conveniente, numa larga sintese, apontar algumas caracteristicas gerais, uteis para 
que se chegue a uma nopao, mais ou menos precisa, do poder. A primeira caracteristica a ser estabelecida e a socialidade, 
significando que o poder e um fenomeno social, jamais podendo ser explicado pela simples considerapao de fatores individuals. 
Outra importante caracteristica e a bilateralidade, indicando que o poder e sempre a correlapao de duas ou mais vontades, havendo 
uma que predomina. E importante que se tenha em conta que o poder, para existir, necessita da existencia de vontades submetidas. 
Alem disso, e possivel considerar-se o poder sob dois aspectos: ou como relapao, quando se procede ao isolamento artificial de um 
fenomeno, para efeito de analise, verificando-se qual a posipao dos que nele intervem; ou como processo, quando se estuda a 
dinamica do poder. 

Essas caracteristicas gerais estarao implicitas na considerapao de um aspecto fundamental, que interessa muito a Teoria 
Geral do Estado, que e o que se relaciona com a necessidade ou desnecessidade do poder social. Esta ultima questao e de 
substancial importancia, porque tem influencia direta nas considerapoes sobre a legitimidade e a legalidade do poder. 


17 . Os autores e as teorias que negam a necessidade do poder social, embora com diferentes fundamentos e preconizando 
comportamentos diversos, podem ser agrupados, por aquele ponto comum, sob a designapao generica de anarquistas. 

O anarquismo tem adeptos ja na Grecia antiga, nos seculos V e VI com os filosofos chamados cinicos, dentre os quais se 
destaca a figura de DIOGENES. Para eles, deve-se viver de acordo com a natureza, sem a preocupapao de obter bens, respeitar 
convenpoes ou submeter-se as leis ou as instituipoes sociais. Opostos aos cinicos quanto ao metodo de vida e, ao contrario 
daqueles, exaltando as virtudes morais, os estoicos tambem preconizavam, entretanto, a vida espontanea de conformidade com a 
natureza, o que, afinal, era tambem uma atitude anarquista. Tambem no epicurismo, com a exaltapao do prazer individual e 
conseqiiente recusa das imposipoes sociais, ha um principio de anarquismo, embora nao se tenha chegado a uma clara e direta 
condenapao do poder social. 

Outra manifestapao anarquista, naturalmente com fundamentos bem diversos, e encontrada no cristianismo, apontando-se 
nos proprios Evangelhos inumeras passagens que foram interpretadas como claras condenapoes do poder de uns homens sobre 
outros, constituindo, portanto, uma especie de anarquismo. A afirmapao de uma igualdade essencial entre os homens, a aspirapao a 
uma fraternidade universal, a condenapao de todos os que buscam o poder neste mundo, tudo isso leva, inevitavelmente, ao 
anarquismo, pois nao ha como conciliar tais proposipoes com um sistema de convivencia em que uns homens estejam subordinados 
a outros. 

Entretanto, ja entre os primitivos teoricos do cristianismo surge a preocupapao, inspirada em motivos de ordem pratica, de 
tornar claro que certas afirmapdes so podem ser bem entendidas mantendose consciencia da diferenpa entre o reino deste mundo e 
o reino de Deus. E o reconhecimento da necessidade do poder social estaria ja na recomendapao de "dar a Cesar o que e de Cesar e 
a Deus o que e de Deus". Na "Epistola aos Romanos" ( 13 , 1 - 7 ) SAO PAULO condena as tendencias anarquistas do cristianismo 
primitivo e afirma o dever cristao de obediencia a autoridade terrena, proclamando que "todo poder vem de Deus", o que seria 
explorado seculos mais tarde pelo absolutismo. Mas, apesar dessa diferenciapao e antes que se invocasse a vontade de Deus para 
justificar o poder temporal, surgiria com SANTO AGOSTINHO a mais a van pad a expressao do anarquismo cristao. Sobretudo em 
sua obra "Da Cidade de Deus", que e, sem duvida, a mais importante para que se conhepa o pensamento politico do periodo da 
Patristica, fica muito clara a afirmapao da ilegitimidade de todo poder de uns homens sobre outros, quando se diz que Deus 
concedeu aos homens que dominassem os irracionais, nao os outros homens. Essa afirmativa, e mais a de que na sociedade paga 
nao havia verdadeira justipa, razao pela qual nao ha via verdadeira sociedade, levaria GILSON, o notavel estudioso da obra 
agostiniana, a admitir: "Tomada a rigor, esta tese significa que nao existe e nao pode existir senao uma linica cidade digna deste 
nome, aquela que observa a verdadeira justipa, em suma, cujo chefe e Cristo". Essa mesma posipao, adotada por SANTO 
AGOSTINHO no seculo V da era crista, ilia ser sustentada dois seculos depois por ISIDORO DE SEVILHA. 

Dai para diante comeparia a tomar corpo a ideia de que a Igreja deveria assumir tambem o poder temporal, para que se 
formasse um grande Imperio Cristao, que deveria tomar amplitude universal, chegando-se ao Estado unico no momenta em que 



toda a Humanidade fosse crista. Esta ideia seria o motivo de seculos de luta entre a Igreja e o Estado, e, na verdade, acha-se 
implicita na aspira?ao a universaliza9ao do cristianismo, que tomaria todos os homens bons e fraternais, eliminando a necessidade 
de coatjao social, o que equivale, em ultima analise, a uma aspira9§o ao anarquismo, tirando-se deste o sentido vulgar pejorativo. 

Outra manifesta9ao anarquista, de pouca expressao pratica, e o chamado anarquismo de catedra, que se limita a negar, 
teoricamente, a necessidade e a legitimidade do poder, admitindo-o apenas como iim fato, mera expressao de superioridade 
material. A manifesta9ao mais clara desse anarquismo encontra-se na obra de LEON DUGUIT, para quem a diferencia9ao entre 
governantes e governados, fruto de necessidades e outras circunstancias de ordem pratica, foi sendo realizada lentamente, sob a 
a9ao de elementos diversos, tais como a necessidade de seguran9a, as cren9as religiosas, a atribui9ao, a tal ou qual individuo, de 
um poder sobrenatural, e muitos outros motivos. 

Entende DUGUIT que todas as teorias propostas para explicar a diferencia9ao podem ser reduzidas a duas, que sao: 
teorias religiosas, entendidas como tais todas as que revelam a presen9a de uma cren9a capaz de influir poderosamente na a9ao 
humana. No seu modo de ver, ha um sentimento mistico na cren9a exagerada na soberania nacional, no sindicalismo, na greve 
geral etc.; e teorias economicas, que sao aquelas que indicam a predominance de um fator de natureza economica, na base da 
diferencia9ao entre governantes e governados. Recusando-se a aceitar que uma vontade humana possa, legitimamente, impor 
obriga9ao a outra, DUGUIT chega a conclusao de que o poder e e sera sempre um mero fato, a expressao da existence de homens 
que submetem e de outros que sao submetidos. E para explicar a ordem social considera prescindivel o poder, afirmando que existe 
nos homens um sentimento de justi9a e um sentimento de sociabilidade, dos quais decorre o fato da solidariedade. 


18 . A mais importante expressao de anarquismo foi o movimento que, com essa denomina9ao, surgiu mesclado como movimento 
socialista no inicio do seculo XIX, chegando a conquistar consideravel numero de adeptos e sobrevivendo ate o inicio do seculo 
XX. 

O antecedente teorico mais proximo do anarquismo e a obra do ingles WILLIAM GODWIN. Associando as ideias de 
autoridade politica e propriedade privada, como influences pemiciosas, esperava ele que sua aboli9ao permitisse ao homem voltar 
ao seu estado natural de simpatia e justi9a instintiva. Sem indicar meios praticos para obten9ao desse objetivo, GODWIN ja 
revelava um aspecto que sena a base de todas as manifesta9oes anarquistas, que e a cren9a na bondade fundamental do homem, que 
seria justo e bom se nao sofresse coa9ao. Outro anarquista teorico foi MAX STIRNER , que, adotando uma posi9ao ultra- 
individualista, acabou preconizando uma atitude anarquista extremada. Para ele o individuo e seus fins sao os linicos valores 
fundamentais. O Estado e mau porque limita, reprime e submete o individuo, obrigando-o a se sacrificar pela comunidade. Assim 
sendo, o terrorismo e a insurrei9ao devem ser considerados justos, porque visam a eliminar as injusti9as que o Estado comete. 
MAX STIRNER nao chegou a cogitar da organiza9ao da sociedade livre, permanecendo na critica as institutes existentes e 
justificando qualquer meio de a9ao contra elas. 

Muito maior importance pratica do que esses antecedentes teve PIERRE JOSEPH PROUDHON, que, adotando em 
primeiro lugar a denomina9ao de anarquista, publicou numerosas obras, conquistando grande numero de adeptos, que tiveram 
atua9ao saliente no movimento da Comuna de Paris, em 1871 . Depois disso, seus seguidores ingressaram na Assoctao 
Internacional de Trabalhadores (Primeira Internacional), organizada por KARL MARX em 1862 e que ilia extinguirse em 1874 , 
em grande parte devido aos desentendimentos entre marxistas e anarquistas, intensamente manifestados desde 1872 . PROUDHON, 
alem de condenar a propriedade privada, afirmando que "toda propriedade e um roubo", considerava o poder politico um mal em si 
mesmo, por envolver a abdica9ao da razao e da independence. Dando grande enfase aos aspectos economicos da vida social, a 
obra de PROUDHON exerceu influence consideravel sobre varios movimentos proletarios do seculo XIX. 

Uma das figuras mais conhecidas do anarquismo militante e MIKHAIL BAKUNIN, que foi muito mais um vigoroso 
agitador politico do que um teorico, tendo polemizado violentamente com KARL MARX, 

a quem acusou de haver traido o movimento proletario por mero oportunismo, sobretudo quando MARX fez obje9oes ao uso da 
violence, sustentando ser possivel e conveniente a conquista do poder por meio de um partido em moldes tradicionais. Embora 
adepto de metodos drasticos, BAKUNIN e fundamentalmente otimista, acreditando na evohujao do homem da condto animal 
para a espiritual, pregando a elimina9ao do Estado, da propriedade privada e da religiao, exatamente por serem expressdes da 
primitiva natureza do homem. O Estado, especialmente, deve ser visto sempre como um instrumento utilizado para organizar e 
manter a explora9ao dos pobres pelos ricos, apesar de ser mau tambem para a classe dirigente, a qual da uma ideia ilusoria de 
superioridade, mas contra a qual tambem age arbitrariamente quando julga necessario. A vista disso, tudo deve ser feito para 
destruir o Estado, usando-se de medidas revolucionarias e sacrificando-se temporariamente a ordem publica, uma vez que isto 
corresponde a uma necessidade. Os gmpos sociais formados espontaneamente devem destruir todos os vestigios da velha 
organiza9ao politica, ficando atentos contra todos os remanescentes de autoridade, inclusive o poder proletario. 

A Segunda Internacional foi organizada em 1889 e nao teve atua9ao digna de nota, tendo dificultadas suas atividades com 
a eclosao da l.a Guerra Mundial. Em 1919 , apos a vitoria dos socialistas na Russia, e ja sob influencia sovietica, foi instituida a 
Terceira Internacional, extinta em 1943 por iniciativa do governo sovietico. No ano de 1947 foi instituido em Belgrado, com a 
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participafao da entao Uniao Sovietica, o COMINFORM (Biro Comunista de lnforma^ao), que muitos afirmam ser, na verdade, a 
Quarta Internacional. 

A destruiijao do Estado e das instiUndoes burguesas - acredita BAKUNIN - abrira caminho para o estabelecimento e o 
desenvolvimento de redoes sociais livres, baseadas no principio de solidariedade e na proliferaejao de contratos livres e 
associa9oes voluntarias. A nova sociedade permitira aos individuos gozar os frutos de seu proprio trabalho, e as associa9des locais, 
livremente constituidas, irao unir-se a outras, e assim sucessivamente, em esferas cada vez mais amplas, ate se chegar a unifica9ao 
internacional, livre de explora9oes e de injusti9as. 

Outro nome de grande importancia no movimento anarquista e PIOTER KROPOTKIN, oposto a BAKUNIN por 
acreditar na possibilidade de se chegar ao anarquismo por via pacifica, mas tambem divergindo de KARL MARX por nao admitir 
transigencias com as institutes burguesas. Dotado de grande culture e conhecendo as mais avan9adas conquistas da ciencia de 
sua epoca, introduziu KROPOTKIN uma serie de considera9oes cientificas na discussao do anarquismo, valendose, sobretudo, das 
teorias evolucionistas. Seu principal argumento, de base evolucionista, e o de que no reino animal a coopera9ao e uma for9a mais 
importante para a evolito do que a luta pela vida ou a sele9ao natural. Na sociedade humana a lei da coopera9ao e da ajuda mutua 
toma a forma de eqiiidade, justt e simpatia, podendo ser expressa pelo lema "nao fa9as aos outros o que nao queres que te 
fa9am". O Estado, que so apareceu quando as redoes de propriedade dividiram a sociedade em classes reciprocamente hostis, 
baseiase na erronea suposto de que a coa9ao e necessaria para que o homem tenha uma atitude socialmente correta e, com isso, 
impede as a9des livres e espontaneas. Mas, assim procedendo, o Estado impede a hostilidade, fazendo as classes pobres 
obedecerem as mais ricas. 

Contra a propriedade privada, afirma KROPOTKIN que ela e essencialmente injusta, uma vez que as riquezas sao criadas 
pelo esfor90 conjugado de homens de todas as classes, nao se justificando que seus maiores beneficios se dirijam a uma classe 
menos numerosa, composta, em grande parte, de parasitas que nada produzem. A respeito da distin9ao estabelecida pelos 
economistas entre bens de prodito e de consumo, diz que nao lhe parece justificada, uma vez que tambem os chamados bens de 
consumo sao indispensaveis para que haja prodito, parecendo-lhe, portanto, que todos os bens, indistintamente, deveriam ser 
propriedade comum. Quanto a vida social sem a existencia de uma autoridade, KROPOTKIN e absolutamente otimista, afirmando 
nao ser verdadeiro que o Estado seja necessario para preservar a ordem, alem do que - acrescenta - a ordem mantida sob coa9ao e 
desprovida de qualquer valor. A acusa9ao a MARX e seus seguidores alemaes foi expressa na autobiografia de KROPOTKIN. 
Escreve ele: "Acontece freqiientemente que um partido politico, depois de se ter proposto um objetivo e de ter proclamado que so 
ficara satisfeito depois de atingi-lo inteiramente, divide-se em duas fra9oes: uma continua a ser o partido ao passo que a outre, 
embora pretendendo nao ter mudado uma palavra no seu programa original, aceita uma serie de compromissos e, arrastada por 
eles, afasta-se do programa primitivo, e torna-se um partido de reformas insignificantes e de expedientes. Uma cisao analoga 
produziu-se no seio da Assoctao Internacional de Trabalhadores". E pouco mais adiante toma ainda mais precisa a acusa9ao, 
fazendo referencia expressa ao grupo alemao que, sob a denomina9ao de social-democracia, pretendia a conquista do poder politico 
nos Estados existentes, deixando de lado, a seu ver, o ideal socialista que devera ser determinado pela massa dos trabalhadores 
organizados; e, passando a objetivar a explora9ao das industrias pelo Estado, o socialismo daquele grupo se convertera num 
verdadeiro capitalismo de Estado. 

A obra autobiografica de KROPOTKIN foi publicada em portugues, com O titulo Em Torno de uma Vida, no ano de 
1946 . As acusa9oes a social-democracia alema encontram-se as paginas 362 e 363 dessa obra, que e de fundamental importancia 
para a compreensao do anarquismo. A respeito da critica dos anarquistas ha uma interessante referencia de ENGELS em Do 
Socialismo Utopico ao Socialismo Cientifico (Editora Fulgor, Sao Paulo, 1962 , pag. 79 ), onde, depois de ressaltar que o Estado 
sera extinto, gradativamente, e nao abolido, escreve, com evidente ironia, que deveria ser apreciada a luz dessas considera9oes a 
"exigencia dos chamados anarquistas de que o Estado seja abolido, da noite para o dia". 

Por uma serie de circunstancias, entre as quais o excessivo apelo a violencia, o anarquismo foi perdendo adeptos ao 
mesmo tempo em que aumentava a agressividade dos grapos remanescentes. No fim do seculo passado ainda se registram a9oes 
violentas em alguns paises, como nos Estados Unidos, onde os anarquistas praticaram uma serie de atos terroristas em Chicago, no 
ano de 1887 , e na Italia, onde, em 1900 , assassinaram o Rei Humberto I na cidade de Monza. 

Depois disso houve manifesta9oes anarquistas na Fran9a, na Espanha e, com menos intensidade, em alguns outros paises, 
podendo-se afirmar que o movimento ficou reduzido a um pequeno numero de adeptos, de pequena expressao politica. 

No Brasil foi registrada a presen9a de grapos anarquistas, especialmente em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, no fim do 
seculo passado e no come90 deste seculo, figurando como lideres imigrantes italianos e espanhois. O movimento se manteve 
organizado e promoveu algumas manifesta9oes de certa repercussao, tendo sido a mais importante uma greve geral levada a efeito 
em Sao Paulo, em 1917 . Dai por diante sua importancia foi diminuindo, reduzindo-se a um grupo praticamente inexpressivo ja na 
decada de 20 . 

Ai estao, em linhas gerais, as mais significativas manifesta9oes teoricas e praticas de anarquismo, claramente manifestado 
como nega9ao da necessidade, e, conseqiientemente, da legitimidade do poder social. E interessante assinalar, porem, que se pode 
facilmente identificar um anarquismo inconsciente em muitas doutrinas que sustentam a necessidade atual da autoridade em todo 
grupo social, mas, ao mesmo tempo, buscam reduzir a tal ponto sua atua9ao que, levadas ao extremo suas proposi9oes, acabaria 
sendo eliminado o poder social. 



19 . A maioria dos autores que tem estudado o poder o reconhece como necessario a vida social, embora variando enormemente as 
justificativas para sua existencia e as considerapoes sobre aspectos relevantes. Um argumento constante, de ordem historica, e que 
o poder sempre existiu, nao havendo qualquer documento, mesmo relativo aos periodos pre-historicos, indicando a possibilidade de 
ter existido, em alguma epoca, a sociedade humana desprovida de poder. As teorias negadoras do poder, quando se referem ao seu 
aparecimento depois de um certo periodo de vida social, apoiam-se apenas em suposipocs e hipoteses, nao apontando qualquer 
dado concreto que sirva de comprovapao, ou mesmo de indicio, de que tenha existido realmente aquele periodo anarquico. A 
observapao do comportamento humano, em todas as epocas e lugares, demonstra que mesmo nas sociedades mais prosperas e bem 
ordenadas ocorrem conflitos entre individuos ou grupos sociais, tornando necessaria a intervenpao de uma vontade preponderante, 
para preservar a unidade ordenada em funpao dos fins sociais. Num amplo retrospecto historico, o que se verifica e que, nas 
sociedades mais primitivas, a ideia de vontade preponderante, ou de poder, quase se confunde com a ideia de forpa material. Assim 
e que se encontram exemplos de homens que tiveram o poder porque eram reconhecidos como os mais aptos, fisicamente, para 
defender o grupo, o que se justifica pela considerapao de que, em tais estagios, a principal necessidade dos membros da sociedade 
era a defesa contra as ameapas de outros homens, de animais, ou das forpas da natureza. Outra manifestapao do poder como forpa, 
embora ja diferenciada da forpa fisica, e a outorga do poder aos individuos dotados de maior capacidade economica. Inumeras 
explicapoes tem sido dadas para a criapao dessa base do poder, podendo-se resumir essas teorias da seguinte maneira: no inicio, em 
estagios mais primitivos da vida humana, todos os bens eram havidos em comum, dando-se a todos a participapao nos frutos do 
trabalho de todos. Entretanto, com o passar do tempo, os mais capazes ou mais previdentes perceberam nao ser conveniente que 
sua sobrevivencia ficasse dependendo do que obtivessem em cada dia. E entao, quando mais fortes, reservaram para si os lugares 
em que era mais facil a obtenpao de alimentos, ou, em caso contrario, passaram a armazenar uma parte do quinhao que lhes cabia. 
Dessa forma, acumularam uma certa quantidade de bens de que todos necessitavam e, chegando os periodos de maior escassez, os 
outros nao tiveram outra saida senao subordinar-se a eles, reconhecendo-os como chefes e satisfazendo sua vontade. 

Com o passar dos seculos, entretanto, os homens se tornaram mais conscientes e se tornou precaria a superioridade 
baseada na mera forpa material, ja nao se aceitando que um homem fosse considerado superior aos demais pelo simples fato de ser 
mais bem dotado fisicamente ou mais capaz de cometer violencias. Nao obstante, esse estagio primitivo ainda perdurou bastante, 
podendo ser percebido na exaltapao dos guerreiros e dos que tem como caracteristica uma desenvoltura maior na utilizapao da 
forpa material, ainda que alheia, contra os outros homens. Mas, conforme a aguda observapao do notavel MALRAUX, "a cronica 
policial banalizou a violencia", ficando mais do que evidente, nos dias atuais, que o uso da forpa material de uns homens contra 
outros e fato corriqueiro, que ocorre em qualquer botequim ou na prapa publica, estando bem longe, pois, de servir como criterio 
para a indicapao de qualidades superiores de um homem. Surgem, entao, novas formas de atuapao do poder e novos criterios para a 
aferipao de sua legitimidade. Ja nas sociedades primitivas, em conseqiiencia da tendencia do homem para aceitar a presenpa de um 
sobrenatural sempre que alguma coisa escapa a sua compreensao ou ao seu controle, fora admitido um poder desprovido de forpa 
material, reconhecendo-se como fonte do poder uma entidade ideal. Entre os antigos povos orientals, assim como na Antigiiidade 
greco-romana, o detentor do poder se apresenta como instmmento da vontade de uma divindade, o mesmo ocorrendo no mundo 
ocidental apos o advento do cristianismo, o que se verifica ainda no seculo XVIII, com a afirmapao do direito divino dos reis. E a 
partir do fim da Idade Media, entretanto, que se encontra a ideia de povo como unidade e fonte de direitos e de poder. Com os 
contratualistas essa ideia adquire grande forpa e vai-se completando, chegando-se, entao, a afirmapao da existencia de uma vontade 
geral e de direitos sociais, situados na base de toda a organizapao social. 

A conseqiiencia dessa evolupao e a formapao da consciencia de que o poder utiliza a forpa, sem, contudo, se confundir 
com ela, chegando-se, afinal, no seculo XIX, a aspirapao de fazer coincidirem as nopoes de poder legitimo e poder juridico. 
Entretanto - como acentua MIGUEL REALE embora o poder pretenda ser, cada vez mais, conforme ao direito, isto nao quer 
dizer que todo poder seja ou mesmo possa vir a ser puramente juridico, uma vez que a propria positivapao do direito depende da 
existencia de um poder. Assim, o poder e o direito devem ser vistos como fenomenos concomitantes, podendo-se falar, isto sim, 
em graus de juridicidade de poder, na medida em que ele e mais ou menos empenhado na realizapao de fins do direito. 

Uma vez que nao se confundem poder e direito, e evidente que a legitimidade do poder tambem nao coincide com a 
legalidade. Qual seria, entao, o criterio para a aferipao da legitimidade? MAX WEBER indica tres hipoteses de poder legitimo, que 
sao: a) o poder tradicional, caracteristico das monarquias, que independe da legalidade formal; b) o poder carismatico, que e aquele 
exercido pelos lideres autenticos, que interpretam os sentimentos e as aspirapoes do povo, muitas vezes contra o direito vigente; c) 
o poder racional, que e exercido pelas autoridades investidas pela lei, havendo coincidencia necessaria, apenas neste caso, entre 
legitimidade e legalidade. Esse criterio, puramente formalista, baseia-se apenas na origem do poder, conduzindo, por isso, a 
hipotese absurda de se considerar legitimo, tao-so por causa da origem, mesmo o poder exercido contra a sociedade. Mais 
recentemente, inumeros autores, entre os quais avulta a figura de GEORGES BURDEAU, vem sustentando que, muito mais do que 
a origem, interessa verificar a atuapao do poder, para se aquilatar de sua legitimidade. Rejeitando a colocapao feita por MAX 
WEBER, diz BURDEAU que o poder nao e uma forpa providencial surgida no meio do grupo, mas e uma encarnapao do proprio 
grupo, pois resume suas aspirapoes. A coletividade deve reconhecer seus liames com o poder, manifestando o seu consentimento. E 
indispensavel, para que se reconhepa e se mantenha a legitimidade, que haja convergencia das aspirapoes do grupo e dos objetivos 
do poder. Em conclusao: poder legitimo e o poder consentido. O governante, que utiliza a forpa a servipo do poder, deve estar 
sempre atento a essa necessidade de permanente consentimento, pois se assim nao for o governo se torna totalitario, substituindo a 
vontade dos governados pela dos proprios governantes. 



20 . Verificando-se, afinal, as configura^oes atuais do poder e seus metodos de atua?ao, chega-se a seguinte sintese: a) o poder, 
reconhecido como necessario, quer tambem o reconhecimento de sua legitimidade, o que se obtem mediante o consentimento dos 
que a ele se submetem; b) embora o poder nao chegue a ser puramente juridico, ele age concomitantemente com o direito, 
buscando uma coincidence entre os objetivos de ambos; c) ha um processo de objetivacjao, que da precedence a vontade objetiva 
dos governados ou da lei, desaparecendo a caracteristica de poder pessoal; d) atendendo a uma aspiracjao a racionalizacjao, 
desenvolveu-se uma tecnica do poder, que o torna despersonalizadO (poder do gmpo, poder do sistema), ao mesmo tempo em que 
busca meios sutis de atua?ao, colocando a coafao como forma extrema. 


AS SOCIEDRDES POLITICflS 

21 . Como foi demonstrado anteriormente, os agrupamentos humanos caracterizam-se como sociedades quando tem um fim proprio 
e, para sua consecucjao, promovem manifesta9oes de conjunto ordenadas e se submetem a um poder, e no tocante a sociedade 
humana, globalmente considerada, verificamos que o fim a atingir e o bem comum. Entretanto, se verificarmos o que ocorre em 
qualquer parte do mundo, iremos notar logo a existencia de uma incontavel pluralidade de sociedades, todas apresentando aqueles 
ties elementos essenciais. 

E a cada dia que passa assistimos a formacjao de novas sociedades, com as caracteristicas mais diversas. Qual o fator 
determinante dessa multiplicacjao de sociedades? A primeira resposta e que os homens 

que buscam os mesmos fins tendem a agrupar-se para consegui-los mais facilmente. Analisando essa tendencia associativa e 
procurando explica-la, GOFFREDO TELLES JR. expoe o que denomina processo de integracjao, tendo como ponto de partida o 
fato de que as sociedades primitivas se apresentam com uma organizafao simples e homogenea. Aos poucos, todavia, o grupo vai 
evoluindo e se torna mais complexo, notando-se, entao, que os individuos de mesma tendencia e com as mesmas aptidoes preferem 
constituir um grupo a parte, num movimento de diferencia9ao. Mas os gmpos assim diferenciados necessitam dos demais para sua 
propria sobrevivencia, sendo indispensavel, por isso, que as partes se solidarizem e se conjuguem num todo harmonico, para que 
cada gmpo se beneficie das atividades desenvolvidas pelos demais. Isto se consegue por um movimento de coordena9ao. Como os 
objetivos dos individuos e das sociedades muitas vezes sao confidantes, e como seria impossivel obter-se a harmoniza9ao 
espontanea dos interesses em choque, surge a necessidade de um poder social superior, que nao sufoque os gmpos sociais, mas, 
pelo contrario, promova sua concilia9ao em fun9ao de um fim geral comum. 

Como se percebe desde logo, ha sociedades com objetivos fundamentalmente diversos, pois enquanto umas sao o produto 
de uma escolha de finalidade, outras atuam em fun9ao das primeiras. Atentando para esse aspecto, o sociologo italiano FILIPPO 
CARLI indicou a existencia de tres categorias de gmpos sociais, segundo as finalidades que os movem: a) sociedades que 
perseguem fins nao-determinados e difusos (familia, 

cidade, Estado etc.); b) sociedades que perseguem fins determinados e sao voluntarias, no sentido de que a participa9ao nelas e 
resultado de uma escolha consciente e livre; c) sociedades que perseguem fins determinados e sao involuntarias, uma vez que seus 
membros participam delas por compulsao (o exemplo mais tipico e a participa9ao numa Igreja). 

Mais modernamente, DAVID EASTON escreve que a principal distin9ao que se pode fazer entre os gmpos sociais e 
aquela que coloca, de um lado, as institutes govemamentais e, de outro, todas as demais especies de agregados. Tornando mais 
especifica essa distuto, CATLIN assim se refere a essas especies de sociedades: "Sociedades particulares sao gmpos ou 
agrupamentos considerados como sociedades para as finalidades sociologicas, embora possam ser apenas sociedades do ponto de 
vista cultural, e nao precisem estar organizadas e, ainda menos, reconhecidas ou estabelecidas por lei. Em certos casos, esses 
gmpos ou sociedades sao criados por uma finalidade especifica ou limitada, e podem ser adequadamente denominados 
Associa9oes. Em outros casos, e sao os mais freqiientes, constituem organiza9oes para a realiza9ao de uma fun9ao permanente ou 
quase, e exigem dos que estao assim organizados um padrao de vida cuja conclusao nao pode ser prevista. Quando tais 
organiza9oes nao tem sua existencia dependente da vontade de outra, sao consideradas pelos autores medievais como, 
juridicamente, societates perfectae. 

Em linguagem mais direta, e considerando as respectivas finalidades, podemos distinguir duas especies de sociedades, que 
sao: a) sociedades de fins particulares, quando tem finalidade definida, voluntariamente escolhida por seus membros. Suas 
atividades visam, direta e imediatamente, aquele objetivo que inspirou sua cria9ao por um ato consciente e voluntario; b) 
sociedades de fins gerais, cujo objetivo, indefinido e generico, e criar as cond^oes necessarias para que os individuos e as demais 
sociedades que nela se integram consigam atingir seus fins particulares. A participa9ao nestas sociedades quase sempre independe 
de um ato de vontade. 


22 . As sociedades de fins gerais sao comumente denominadas sociedades politicas, exatamente porque nao se prendem a um 
objetivo determinado e nao se restringem a setores limitados da atividade humana, buscando, em lugar disso, integral' todas as 
atividades sociais que ocorrem no seu ambito. Diz HELLER que o politico e influenciado e condicionado pela totalidade do ser 
humano e, por sua vez, influencia e condiciona essa totalidade, acrescentando que o objeto especifico da politica consiste sempre 



na organizaqao de oposi9des de vontade, sobre a base de uma comunidade de vontade. Muito semelhante e a observaqao de JEAN 
MEYNAUD, para quem "a politica representa, em seu sentido mais geral, a orientaqao dada a gestao dos negocios da comunidade. 
Pode-se tambem considera-la como o conjunto dos atos e das posiqoes tomadas para impelir em um nimo determinado a estrutura e 
a marcha do aparelho governamental". E a isso acrescenta: “A politica (a observaqao e tirada da experiencia) engloba a totalidade 
dos fatores do homem: ideologias sociais, cren9as religiosas, interesses de classe ou de gmpo, onus dos fatores pessoais...”. 

J. D. MABBOT denomina "fins de segunda ordem" os fins gerais, considerando de primeira ordem os fins imediatos (O 
Estado e o Cidadao, pag. 122 ). 

Assim, pois, sao sociedades politicas todas aquelas que, visando a criar cond^des para a consecuqao dos fins particulares 
de seus membros, ocupam-se da totalidade das a9oes humanas, coordenando-as em fun9ao de um fim comum. Isso nao quer dizer, 
evidentemente, que a sociedade politica determina as a9oes humanas, mas, tao-so, que ela considera todas aquelas aqoes. 

Entre as sociedades politicas, a que atinge um circulo mais restrito de pessoas e a familia, que e um fenomeno universal. 
Alem dela existem ou existiram muitas especies de sociedades politicas, localizadas no tempo e no espaqo, como as tribos e clas. 
Mas a sociedade politica de maior importancia, por sua capacidade de influir e condicionar, bem como por sua amplitude, e o 
Estado. Chegamos, portanto, a primeira noqao de Estado: e uma sociedade politica. Mas, evidentemente, isso apenas e muito pouco 
para que se tenha dele uma ideia precisa. Todavia, com os elementos colhidos ate agora e que iremos proceder a analise dessa 
especie de sociedade politica, para que saibamos, entao, o que e e como hmciona o Estado. 



CAPITULO II 


DO ESTflDO 

ORIGEM E FORMRgRO DO ESTRDO 

23 . O estudo da origem do Estado implica duas especies de indagacjao: uma a respeito da epoca do aparecimento do Estado; outra 
relativa aos motivos que determinaram e determinant o surgimento dos Estados. Antes de abordarmos esses dois aspectos, porem, e 
indispensavel um esclarecimento preliminar sobre a nocjao de Estado que tem sido adotada pelas inumeras correntes teoricas, pois 
em conseqiiencia de diferentes concep9oes, como se vera, resultam conclusoes absolutamente diversas. 

A denomina^ao Estado (do latim status estar firme), significando situafao permanente de convivencia e ligada a sociedade 
politica, aparece pela primeira vez em "O Principe" de MAQUIAVEL, escrito em 1513 , passando a ser usada pelos italianos 
sempre ligada ao nome de uma cidade independente, como, por exemplo, stato di Firenze. Durante os seculos XVI e XVII a 
expressao foi sendo admitida em escritos franceses, ingleses e alemaes. Na Espanha, ate o seculo XVIII, aplicava-se tambem a 
denominafjao de estados a grandes propriedades rurais de dominio particular, cujos proprietaries tinham poder jurisdicional. 

De qualquer forma, e certo que o nome Estado, indicando uma sociedade politica, so aparece no seculo XVI, e este e um 
dos argumentos para alguns autores que nao admitem a existencia do Estado antes do seculo XVII. Para eles, entretanto, sua tese 
nao se reduz a uma questao de nome, sendo mais importante o argumento de que o nome Estado so pode ser aplicado com 
propriedade a sociedade politica dotada de certas caracteristicas bem definidas. A maioria dos autores, no entanto, admitindo que a 
sociedade ora denominada Estado e, na sua essencia, igual a que existiu anteriormente, embora com nomes diversos, da essa 
designa9ao a todas as sociedades politicas que, com autoridade superior fixaram as regras de convivencia de seus membros. 

Esclarecido esse aspecto preliminar, podemos agora, com mais seguran9a, verificar as teorias relacionadas com a origem 
do Estado. 


24 . Sob o ponto de vista da epoca do aparecimento do Estado, as inumeras teorias existentes podem ser reduzidas a ties pos^oes 
fundamentais: 

a) Para muitos autores, o Estado, assim como a propria sociedade, existiu sempre, pois desde que o homem vive sobre a 
Terra acha-se integrado numa organiza9ao social, dotada de poder e com autoridade para determinar o comportamento de 
todo o grnpo. Entre os que adotam essa posi9ao destacam-se EDUARD MEYER, historiador das sociedades antigas, e 
WILHELM KOPPERS, etnologo, ambos afirmando que o Estado e um elemento universal na organiza9ao social humana. 
MEYER define mesmo o Estado como o principio organizador e unificador em toda organiza9ao social da Humanidade, 
considerando-o, por isso, onipresente na sociedade humana. 

b) Uma segunda ordem de autores admite que a sociedade humana existiu sem o Estado durante um certo periodo. Depois, 
por motivos diversos, que serao indicados quando tratarmos das causas que levaram a forma9ao do Estado, este foi 
constituido para atender as necessidades ou as conveniences dos grupos sociais. Segundo esses autores, que, no seu 
conjunto, representam ampla maioria, nao houve concomitancia na forma9ao do Estado em diferentes lugares, uma vez 
que este foi aparecendo de acordo com as cond^des concretas de cada lugar. EDUARD MEYER expoe seu pensamento a 
respeito deste assunto em sua Histaria da Antiguidade, publicada entre 1921 e 1925 . A sustenta9ao dessa tese por 
WILHELM KOPPERS e mais recente, constando de seu trabalho L'Origine de Etat, apresentado ao VI Congresso 
Internacional de Ciencias Antropologicas e Etnologicas, realizado em Paris, no ano de 1960 . Veja-se, a respeito do 
pensamento desses autores, A Forma9ao do Estado, de LAWRENCE KRADER, pags. 26 e 167 . HERMANN HELLER 
condena a amplitude dada por MEYER ao conceito de Estado, dizendo que, com tao ilimitada extensao, o conceito 
historico de Estado se desnatura por completo e se torna de impossivel utiliza9ao (Teoria dei Estado, pag. 145 ). 

c) A terceira posi9ao e a que ja foi referida: a dos autores que so admitem como Estado a sociedade politica dotada de 
certas caracteristicas muito bem definidas. Justificando seu ponto de vista, um dos adeptos dessa tese, KARL SCHMIDT, 
diz que o conceito de Estado nao e um conceito geral valido para todos os tempos, mas e um conceito historico concreto, 
que surge quando nascem a ideia e a pratica da soberania, o que so ocorreu no seculo XVII. Outro defensor desse ponto de 
vista, BALLADORE PALLIERI, indica mesmo, com absoluta precisao, o ano do nascimento do Estado, escrevendo que 
"a data oficial em que o mundo ocidental se apresenta organizado em Estados e a de 1648 , ano em que foi assinada a paz 
de Westfalia". Entre os autores brasileiros adeptos dessa teoria salienta-se ATALIBA NoGUEIRA, que, mencionando a 
pluralidade de autonomias existentes no mundo medieval, sobretudo o feudalismo, as autonomias comunais e as 
corpora9oes, ressalta que a luta entre elas foi um dos principals fatores determinantes da constitu^ao do Estado, o qual, 
"com todas as suas caracteristicas, ja se apresenta por ocasiao da paz de Westfalia". A paz de Westfalia, que esses autores 
indicam como o momenta culminante na cria9ao do Estado, e que muitos outros consideram o ponto de separa9ao entre o 
Estado Medieval e o Estado Moderno, foi consubstanciada em dois tratados, assinados nas cidades westfalianas de 



Munster e Onsbruck. Pelos tratados de Westfalia, assinados no ano de 1648 , foram fixados os limites territorials 
resultantes das guerras religiosas, principalmente da Guerra dos Trinta Anos, movida pela Fran9a e seus aliados contra a 
Alemanha. A Fran9a, governada entao pelo Rei Luiz XIV, consolidou por aqueles tratados inumeras aquisiqoes 
territorials, inclusive a Alsacia. A Alemanha, territorialmente prejudicada, beneficiou-se, entretanto, como todos os 
demais Estados, pelo reconhecimento de limites dentro dos quais teria poder soberano. 


25 . Ao se estudarem as causas do aparecimento dos Estados e preciso, antes de tudo, lembrar que ha duas questoes diferentes a 
serem tratadas: de um lado, existe o problema da formaqao originaria dos Estados, partindo de agmpamentos humanos ainda nao 
integrados em qualquer Estado; diferente dessa e a questao da formaqao de novos Estados a partir de outros preexistentes, 
podendo-se designar esta forma como derivada. Como e evidente, nos dias atuais e muito pouco provavel que se possa assistir a 
formaqao originaria de um Estado. Entretanto, com base nos estudos que vem sendo feitos pela antropologia cultural ha varios 
seculos, somados aos elementos colhidos nos textos literarios mais antigos, e possivel a formulaqao de hipoteses, sendo importante 
a abordagem desse aspecto, sobretudo como apoio para as tomadas de posiqao relativas a organizaqao atual da sociedade, bem 
como para a orientaqao de conjeturas quanto ao futuro do Estado. Como bem adverte DEL VECCHIO, a observaqao atual de um 
grupo social em estagio primitivo, sem diivida muito util, deve ser efetuada com uma pmdente reserva, pois e bem possivel que o 
grupo observado seja decadente, nao revelando o verdadeiro estagio primitivo. 

Mas, de qualquer forma, sempre sera um elemento a mais para a obtenqao de conclusSes, sendo, por isso, muito 
importante a contribuiqao dos etnologos e antropologos. Examinando-se as principals teorias que procuram explicar a form39ao 
originaria do Estado, chega-se a uma primeira classificaqao, com dois grandes gmpos, a saber: 

a) Teorias que afirmam a formaqao natural ou espontanea do Estado, nao havendo entre elas uma coincidencia quanto a 
causa, mas tendo todas em comum a afirmaqao de que o Estado se formou naturalmente, nao por um ato puramente 
voluntario. 

b) Teorias que sustentam a formaqao contratual dos Estados, apresentando em comum, apesar de tambem divergirem entre 
si quanto as causas, a crenqa em que foi a vontade de alguns homens, ou entao de todos os homens, que levou a cria9ao do 
Estado. De maneira geral, os adeptos da formaqao contratual da sociedade e que defendem a tese da criaqao contratualista 
do Estado. 

No tocante as causas determinantes do aparecimento do Estado, as teorias nao-contratualistas mais expressivas podem ser 
agrupadas da seguinte maneira: 

Origem familial ou patriarcal. Estas teorias situam o nucleo social fundamental na familia. Segundo essa explicaqao, 
defendida principalmente por ROBERT FILMER, cada familia primitiva se ampliou e deu origem a um Estado. 

Origem em atos de for9a, de violencia ou de conquista. Com pequenas variantes, essas teorias sustentam, em sintese, 
que a superioridade de forqa de um gmpo social permitiu-lhe submeter um gmpo mais fraco, nascendo o Estado dessa conjunqao 
de dominantes e dominados. Entre os adeptos dessa teoria situa-se OPPENHEIMER, que, afirmando ter sido criado o Estado para 
regular as relaqoes entre vencedores e vencidos, acrescenta que essa dominaqao teve por finalidade a exploraqao economica do 
grupo vencido pelo vencedor. 

Origem em causas economicas ou patrimoniais. Ha quem pretenda que essa tenha sido a origem indicada por 
PLATAO, quando nos "Dialogos", no Livro II de "A Republica", assim se expressa: "Um Estado nasce das necessidades dos 
homens; ninguem basta a si mesmo, mas todos nos precisamos de muitas coisas". E logo depois: como temos muitas necessidades 
e fazem-se mister numerosas pessoas para supri-las, cada um vai recorrendo a ajuda deste para tal fim e daquele para tal outro; e, 
quando esses associados e auxiliares se reunem todos numa so habitaqao, o conjunto dos habitantes recebe o nome de cidade ou 
Estado". Dessa forma, o Estado teria sido formado para se aproveitarem os beneficios da divisao do trabalho, integrando-se as 
diferentes atividades profissionais, caracterizando-se, assim, o motivo economico. Nessa mesma ordem de ideias colocase 
HELLER, dizendo que a posse da terra gerou o poder e a propriedade gerou o Estado, e PREUSS, sustentando que a caracteristica 
fundamental do Estado e a soberania territorial. Posiqao muito semelhante e sustentada por LUDWIG GUMPLOWICZ, nos Precis 
de Sociologie. 

Mas, entre as teorias que sustentam a origem do Estado por motivos economicos, a de maior repercussao pratica 
foi e continua sendo a de MARX e ENGELS. Essa opiniao de ambos vem muito claramente exposta por ENGELS numa 
de suas principals obras, "A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado". Alem de negar que o Estado tenha 
nascido com a sociedade, ENGELS afirma que ele "e antes um produto da sociedade, quando ela chega a determinado 
grau de desenvolvimento". Num capitulo em que trata da gens grega, depois de se referir a deterioraqao da convivencia 
harmonica, tendo como causas a acumulaqao e a diferenciaqao das riquezas, e outros males conseqiientes, chega a seguinte 
conclusao: "Faltava apenas uma coisa: uma institui9ao que nao so assegurasse as novas riquezas individuals contra as 
tradiqoes comunistas da constituiqao gentilica; que nao so consagrasse a propriedade privada, antes tao pouco estimada, e 
fizesse dessa consagraqao santificadora o objetivo mais elevado da comunidade humana, mas tambem imprimisse o selo 
geral do reconhecimento da sociedade as novas formas de aquisiqao da propriedade, que se desenvolviam umas sobre as 



outras - a acunuila^'ao. portanto, cada vez mais acelerada das riquezas: uma institui9ao que, em uma palavra, nao so 
perpetuasse a nascente divisao da sociedade em classes, mas tambem o direito de a classe possuidora explorar a nao- 
possuidora e o dominio da primeira sobre a segunda. E essa institui9ao nasceu. Inventou-se. o Estado". 

A cren9a nessa origem tem reflexo imediato em dois pontos fundamentals da teoria marxista do Estado: a 
qualifica9ao deste como um instmmento da burguesia para explorapao do proletariado e a afirmapao de que, nao tendo 
existido nos primeiros tempos da sociedade humana, o Estado podera ser extinto no future, uma vez que foi uma cria9ao 
puramente artificial para satisfapao dos interesses de uma pequena minoria. 

Origem no desenvolvimento interno da sociedade. De acordo com estas teorias, cujo principal representante e 
ROBERT LOWIE, o Estado e um germe, uma potencialidade, em todas as sociedades humanas, as quais, todavia, prescindem dele 
enquanto se mantem simples e pouco desenvolvidas. Mas aquelas sociedades que atingem maior grau de desenvolvimento e 
a lea 119am uma forma complexa tem absoluta necessidade do Estado, e entao ele se constitui. Nao ha, portanto, a influencia de 
fatores externos a sociedade, inclusive de 

interesses de individuos ou de grapos, mas e o proprio desenvolvimento espontaneo da sociedade que da origem ao Estado. 

Ai estao, em resumo, as principals teorias que procuram explicar a formapao originaria dos Estados. 


26 . A criapao de Estados por formapao derivada, isto e, a partir de Estados preexistentes, e o processo mais comum atualmente, 
havendo por tal motivo um interesse pratico bem maior nesse estudo, bem como a possibilidade de presenciarmos a ocorrencia de 
muitos fenomenos ilustrativos da teoria. 

Ha dois processos tipicos opostos, ambos igualmente usados na atualidade, que dao origem a novos Estados: o 
fracionamento e a uniao de Estados. Tem-se o fracionamento quando uma parte do territorio de um Estado se desmembra e passa a 
constituir um novo Estado. Foi este o processo seguido para que os territories coloniais, ainda existentes neste seculo, na maioria 
localizados na Africa, passassem a condipao de unidades independentes e adquirissem o estatuto de Estados. Ate o final da II 
Guerra Mundial ainda havia o reconhecimento oficial da existencia de colonias e os Estados que as possuiam discriminavam entre 
territorio metropolitano e colonial. Estes eram considerados uma especie de reserva patrimonial, mas, de qualquer forma, estavam 
incorporados ao Estado, a cuja soberania se sujeitavam. Assim, pois, pode-se dizer que, com a conquista da independence, por via 
pacifica ou violenta, ocorreu o desmembramento e a conseqiiente cria9ao de novos Estados por formapao derivada. 

Outro fenomeno, este menos comum, e a separa9ao de uma parte do territorio de um Estado, embora integrado sem 
nenhuma discriminapao legal, para constituir um novo Estado, o que ocorre quase sempre por meios violentos, quando um 
movimento armado separatista e bem sucedido, podendo ocorrer tambem, embora seja rara a hipotese, por via pacifica. 

Em todos esses casos, o Estado que teve seu territorio diminuido pelo fracionamento continua a existir, so se alterando a 
extensao territorial e o numero de componentes do povo, uma vez que uma parcela deste sempre se integra no Estado recem- 
constituido. E a parte desmembrada, que passou a constituir um novo Estado, adquire uma ordenapao juridica propria, passando a 
agir com independence, inclusive no seu relacionamento com o Estado do qual se desligou. 

Exemplo tipico de fracionamento pacifico foi o que ocorreu com Cingapura, no ano de 1965 . Estando integrada a 
Federapao da Malasia, esta consentiu na independence de Cingapura, que passou a constituir um novo Estado. 

Os casos da antiga Uniao Sovietica e da ex-lugoslavia sao diferentes. Em ambos nao ocorreu o fracionamento, com a 
permanencia do Estado federal preexistente. Nesses dois casos houve a dissolu9ao da uniao federativa, deixando de existir o antigo 
Estado federal, ou seja, nao existem mais a Uniao Sovietica nem 
a lugoslavia. 

O outro processo tipico de constitu^ao de novos Estados por formapao derivada e a uniao de Estados, quando esta implica 
a adopao de uma Constitu^ao comum, desaparecendo os Estados preexistentes que aderiram a Uniao. Neste caso, dois ou mais 
Estados resolvem unir-se, para compor um novo Estado, perdendo sua condi9ao de Estados a partir do momenta em que se 
completar a uniao e integrando-se, a partir dai, no Estado resultante. Todos os componentes desaparecem como Estados, surgindo 
em seu lugar uma nova entidade, que absorve todas as caracteristicas de Estado que pertenciam aqueles que se uniram para forma- 
lo. A formapao de Estados, tendo como origem uma uniao de outros preexistentes, tem sido mais comum atraves da constitu^ao de 
federapoes, preferindo-se esta forma porque, nao obstante submeter todos os componentes a um poder central unico, bem como a 
uma Constitu^ao comum, permite a preservapao de autonomias locais e das caracteristicas socio-culturais de cada componente da 
federapao. Nada impede, porem, que alguns Estados resolvam unir-se para compor um novo Estado, preferindo dar a este uma 
organizapao unitaria, nao-federal. O que e caracteristico no processo de constitu^ao de um Estado pela uniao de Estados 
preexistentes e que estes liltimos perdem a condipao de Estados no momento em que se concretiza a uniao. 

Por ultimo, alem dos processos tipicos aqui referidos, e preciso lembrar que, vez ou outra, por motivos excepcionais, 
pode-se dar a cria9ao de novos Estados por formas atipicas, nao-usuais e absolutamente imprevisiveis. Assim, por exemplo, depois 
de grandes guerras as potencias vencedoras, visando a assegurar o enfraquecimento permanente dos paises vencidos, ou 
procurando ampliar o seu proprio territorio, procedem a uma alterapao dos quadras politicos, nao raro promovendo a cria9ao de 
novos Estados, em partes de territorio de um ou mais dos vencidos. Um fenomeno atipico ocorrido neste seculo foi a cria9ao de 
dois Estados alemaes - a Republica Democratica Alema e a Republica Federal Alema -, em lugar do unico Estado alemao existente 



antes da II Guerra Mundial. Hoje nao ha mais duvida de que ja se consolidou a cria9ao dos dois novos Estados, com o definitivo 
desaparecimento do antigo. Como exemplos de ocorrencias atipicas poderiam ser lembrados o Estado da Cidade do Vaticano e o 
Estado de Israel. 

Fenomeno diferente foi o que ocorreu com a China. Tanto a Repiiblica Popular da China (China Continental), quanto a 
China Nacionalista (Formosa) pretendiam o reconhecimento de que representavam legitimamente o Estado chines, membro 
permanente do Conselho de Seguranqa da ONU. E esta, por decisao da Assembleia Geral, em 26 de outubro de 1971 , decidiu 
reconhecer o governo da China Continental como o legitimo representante do Estado. E a expulsao dos representantes de Formosa 
significou apenas que eles foram considerados ilegitimos para falar em nome da China, jamais se tendo mencionado, entretanto, a 
existencia de dois Estados Chineses. Isto podera vir a ocorrer, se os Chineses de Formosa quiserem adotar o estatuto de Estado 
independente, podendo mesmo pedir seu ingresso na ONU. Neste caso teremos uma hipotese de criapao de um novo Estado por 
fracionamento. 


27 . Ai estao os processos que dao origem a criaqao de novos Estados. Quanto ao momento em que se considera criado um novo 
Estado, nao ha uma regra uniforme. Evidentemente, a maneira mais definida de se afirmar a criaqao e o reconhecimento pelos 
demais Estados. Todavia, o reconhecimento nao e indispensavel, sendo mais importante que o novo Estado, apresentando todas as 
caracteristicas que sao comuns aos Estados, tenha viabilidade, conseguindo agir com independence e manter, intemamente, uma 
ordem juridica eficaz. 


EVOLUQflO HISTORICR DO ESTADO 

28 . A verificapao da evohto historica do Estado significa a fixaqao das formas fundamentals que o Estado tem adotado atraves 
dos seculos. Esse estudo nao visa a satisfa9ao de mera curiosidade em relaqao a evohto, mas contribuira para a busca de uma 
tipificapao do Estado, bem como para a descoberta de movimentos constantes, dando um apoio valioso, em ultima analise, a 
formulaqao das probabilidades quanto a evolupao futura do Estado. Como foi muito bem ressaltado por ADERSON DE 
MENEZES, os tipos estatais nao tem um curso uniforme, muitas vezes exercendo influencia em periodos descontinuos. Nao se 
pode, assim, dispor cronologicamente, em ordem sucessiva apoiada na Historia, os exemplares de Estado que tenham realmente 
existido uns apos os outros. Habitualmente, para efeitos didaticos, faz-se a diferenciapao entre diversas epocas da historia da 
Humanidade, em sucessao cronologica, evidenciando as caracteristicas do Estado em cada epoca. Isso, entretanto, deve ser feito 
para melhor compreensao do Estado contemporaneo, servindo ainda como um processo auxiliar para uma futura fixapao de tipos 
de Estados. 

Sera realmente possivel, com objetividade, o estabelecimento de tipos de Estados? Essa possibilidade foi demonstrada por 
JELLINEK, constituindo, alias, uma de suas principals contributes para a Teoria Geral do Estado. Seu ponto de partida e que 
todo fato historico, todo fenomeno social oferecem, alem de sua seme I hail 9a com outros, um elemento individual que os diferencia 
dos demais, por mais analogos que sejam. Dentro da variedade das coisas humanas ha algo de permanente e independente das 
particularidades individuals. Por metodos cientificos e possivel isolar, sem perder a noqao de unidade e continuidade, certos 
fenomenos sociais ou ainda alguns de seus aspectos particulares. Mediante esse isolamento consegue-se excluir grande parte do 
individual e, relacionando-se o particular com o geral, faz-se res saltar este iiltimo. Por esse mesmo criterio, pode-se procurar, de 
inicio, o conhecimento dos Estados particulares, descrevendo suas singularidades, tanto por seus aspectos historico-politicos, 
quanto pelos juridicos. 

Mas um Estado particular nao e, em qualquer sentido, um fenomeno isolado, mas, de maneira mais ou menos consciente, 
influiram sobre ele as relapoes atuais e preteritas dos demais Estados, ou seja, a evolupao total das institutes dos Estados. E o 
problema de uma teoria geral do Estado consiste, justamente, em buscar os elementos tipicos nos fenomenos do Estado e as 
relapoes em que se encontram. Em O Direito como Experiencia, MIGUEL REALE propoe a aplicapao da teoria dos modelos ao 
campo do Direito, esclarecendo que "a compreensao da experiencia juridica em termos de modelos e de uma estmtura normativa 
que ordena fatos segundo valores, numa qualificapao tipologica de comportamentos futuros, a que se ligam determinadas 
consequencias". Essa quali licaqao tipologica, se puder ser conseguida, interessara fundamentalmente a Teoria Geral do Estado. 

Nao sera facil chegar a ela, mas a simples tentativa ja trara beneficios, sendo provavel que dentro de alguns anos ja 
existam conclusdes nesse sentido.A respeito da noqao de tipos, JELLINEK e bastante explicito, dizendo que o conceito de tipo se 
pode compreender com o sentido de ser a expressao da mais perfeita essencia do genero. Pode-se procurer um tipo ideal, com valor 
essencialmente teleologico, significando a busca do melhor dos tipos, bem como o estabelecimento de um padrao, para medir o 
valor das institutes existentes num determinado momento. Os tipos ideais podem ser o produto da livre especulaqao, como as 
utopias, ou podem consistir numa sintese de aspectos colhidos no piano da realidade, pelo exame dos Estados que tem ou tiveram 
existencia real. Bem diferentes sao os tipos empiricos, a que se pode chegar tomando um certo numero de casos individuals, 
comparando-os sob certo ponto de vista, em algo que e comum a todos eles, obtendo-se uma imagem tipica. O tipo empirico 
significa, taoso, a unificapao de notas entre os fenomenos, unificapao que depende do ponto de vista em que se coloque o 
investigador. A base de toda a tipologia e que situa9oes sociais analogas, analogo desenvolvimento historico e condipoes exteriores 



analogas produzem analogas foregoes politicas. Nao nos parece adequado, neste momenta, procurar-se a fixaqao de tipos de 
Estado, mas vamos colher os elementos necessarios para que mais tarde isso seja feito. 

Procuremos, pois, fixar as caracteristicas fundamentals do Estado, em suas formas mais diferenqadas, como uma 
prepara9ao para conhecermos melhor o presente e conjeturarmos com mais seguran9a sobre o future do Estado. 


29 . Com pequenas varia9oes, os autores que trataram deste assunto adotaram uma seqiiencia cronologica, compreendendo as 
seguintes fases: Estado Antigo, Estado Grego, Estado Romano, Estado Medieval e Estado Moderno. Fa9amos, primeiramente, o 
estado segundo essa diretriz, tratando, em seguida, de outras orienta9oes que apontam novas perspectivas para exame do tema. 


ESTADO ANTIGO 

Com a designa9ao de Estado Antigo, Oriental ou Teocratico, os autores se referem as formas de Estado mais recuadas no 
tempo, que apenas come9avam a definir-se entre as antigas civiliza9oes do Oriente propriamente dito ou do Mediterraneo. 
Conforme a observa9ao de GETFEL, a familia, a religiao, o Estado, a organiza9ao economica formavam um conjunto confuso, sem 
diferencia9ao aparente. Em conseqiiencia, nao se distingue o pensamento politico da religiao, da moral, da filosofia ou das 
doutrinas economicas. 

Fla, entretanto, duas marcas fundamentais, caracteristicas do Estado desse periodo: a natureza unitaria e a religiosidade. 
Quanto a primeira, verifica-se que o Estado Antigo sempre aparece como uma unidade geral, nao admitindo qualquer divisao 
interior, nem territorial, nem de husoes. A ideia da natureza unitaria e permanente, persistindo durante toda a evolu9ao politica 
daAntigiiidade. Quanto a presen9a do fator religioso, e tao marcante que muitos autores entendem que o Estado desse periodo pode 
ser qualificado como Estado Teocratico. A influencia predominante foi religiosa, afirmando-se a autoridade dos governantes e as 
normas de comportamento individual e coletivo como expressdes da vontade de um poder divino. Essa teocracia significa, de 
maneira geral, que ha uma estreita rela9ao entre o Estado e a divindade, podendo-se, entretanto, apontar a existencia de duas 
formas diferentes, conforme a distin9ao muito bem lembrada por JELLINEK: a) em certos casos, o governo e unipessoal e o 
governante e considerado um representante do poder divino, confundindo-se, as vezes, com a propria divindade. A vontade do 
governante e sempre semelhante a da divindade, dando-se ao Estado um carater de objeto, submetido a um poder estranho e 
superior a ele; b) em outros casos, o poder do governante e limitado pela vontade da divindade, cujo veiculo, porem, e um orgao 
especial: a classe sacerdotal. Fla uma convivencia de dois poderes, um humano e um divino, variando a influencia deste, segundo 
circunstancias de tempo e lugar. 

A palavra teocracia foi criada pelo historiador Josephus, segundo JELLINEK. Trata-se de Flavius Josephus, historiador 
judeu que viveu entre os anos 37 e 100 da era crista, tendo chegado a assumir o posto de general e obtendo grande influencia na 
Judeia. Josephus teve ataa9ao muito importante como intermediario entre romanos e judeus, tendo, no final de sua vida, apos a 
queda de Jerusalem no ano 70 , adotado a cidadania romana, vivendo em Roma e recebendo uma pensao do Estado. Sua principal 
obra, Antiguidade dos Judeus, de carater historico, e um repositorio de informaqoes sobre a vida do povo judeu desde a cria9ao do 
mundo, encontrando-se ai as references a organiza9ao e a vida de outros povos antigos. 


ESTADO GREGO 

Embora seja comum a reference ao Estado Grego, na verdade nao se tem noticia da existencia de um Estado unico, 
englobando toda a civiliza9ao helenica. Nao obstante, pode-se falar genericamente no Estado Grego pela verifica9ao de certas 
caracteristicas fundamentais, comuns a todos os Estados que floresceram entre os povos helenicos. Realmente, embora houvesse 
diferen9as profundas entre os costumes adotados em Atenas e Esparta, dois dos principals Estados gregos, a concep9ao de ambos 
como sociedade politica era bem semelhante, o que permite a generaliza9ao. A caracteristica fundamental e a cidade-Estado, ou 
seja, apolis, como a sociedade politica de maior expressao. O ideal visado era a auto-suficiencia, a autarquia, dizendo 
ARISTOTELES que "a sociedade constitaida por diversos pequenos burgos forma uma cidade completa, com todos os meios de se 
abastecer por si, tendo atingido, por assim dizer, o fim a que se propos". Essa no9ao de auto-suficiencia teve muita importance na 
preserva9ao do carater de cidade-Estado, fazendo com que, mesmo 

quando esses Estados efetaaram conquistas e dominaram outros povos, nao se efetivasse expansao territorial e nao se procurasse a 
integra9ao de vencedores e vencidos niima ordem comum. 

No Estado Grego o individuo tem uma posi9ao peculiar. Ha uma elite, que compoe a classe politica, com intensa 
participa9ao nas decisdes do Estado, a respeito dos assuntos de carater publico. Entretanto, nas rela9des de carater privado a 
autonomia da vontade individual e bastante restrita. Assim, pois, mesmo quando o governo era tido como democratico, isto 
significava que uma faixa restrita da popula9ao - os cidadaos - e que participava das decisoes politicas, o que tambem influiu para a 
manuten9ao das caracteristicas de cidade-Estado, pois a amplia9ao excessiva tornaria inviavel a manutenqao do controle por um 
pequeno numero. 



ESTflDO ROMANO 


Pode parecer por demais artificial falar-se num Estado Romano como coisa bem caracterizada e uniforme, sabendo-se que 
ele teve inicio com um pequeno agmpamento humano, experimentou varias formas de governo, expandiu seu dominio por uma 
grande extensao do mundo, atingindo povos de costumes e organizapoes absolutamente dispares, chegando a aspirapao de 
constituir um imperio mundial. 

Apesar do longo tempo decorrido e do extraordinario vulto das conquistas, Roma sempre manteve as caracteristicas 
basicas de cidade-Estado, desde sua fundapao, em 754 a.C., ate a morte de Justiniano, em 565 da era crista. O dominio sobre uma 
grande extensao territorial e sobretudo o cristianismo iriam determinar a superapao da cidadeEstado, promovendo o advento de 
novas formas de sociedade politica, englobadas no conceito de Estado Medieval. 

Uma das peculiaridades mais importantes do Estado Romano e a base familiar da organizapao, havendo mesmo quem 
sustente que o primitivo Estado, a civitas, resultou da uniao de gmpos familiares (as gens), razao pela qual sempre se concederam 
privilegios especiais aos membros das familias patricias, compostas pelos descendentes dos fundadores do Estado. Assim como no 
Estado Grego, tambem no Estado Romano, durante muitos seculos, o povo participava diretamente do governo, mas a nopao de 
povo era muito restrita, compreendendo apenas uma faixa estreita da populapao. Como governantes supremos havia os 
magistrados, sendo certo que durante muito tempo as principals magistraturas foram reservadas as familias patricias. 

Gradativamente, em longa e lenta evolupao, outras camadas sociais foram adquirindo e ampliando direitos, sem que, ate o 
final, desaparecessem a base familiar e a ascendencia de uma nobreza tradicional. A par disso, verifica-se que so nos ultimos 
tempos, quando ja despontava a ideia de Imperio, que seria uma das marcas do Estado Medieval, foi que Roma pretendeu realizar a 
integrapao juridica dos povos conquistados, mas, mesmo assim, procurando manter um solido nucleo de poder politico, que 
assegurasse a unidade e a ascendencia da Cidade de Roma. Note-se que, ainda que se tratasse de um plebeu romano, quando este ja 
conquistara amplos direitos, teria situapao superior a de qualquer membro dos povos conquistados. Isto durou ate o ano de 212 , 
quando o Imperador Caracala concedeu a naturalizapao a todos os povos do Imperio. 

Numa sintese muito feliz, GERALDO DE ULHOA CINTRA faz a seguinte observapao: "O objetivo do edito de Caracala 
foi politico, a unificapao do Imperio; foi religioso, visa a aumentar os adoradores dos deuses de Roma; foi fiscal, quer obrigar os 
peregrinos a pagar impostos nas sucessdes; foi social, com vistas a simplificar e facilitar as decisdes judiciais, nos casos sobre o 
estado e constituipao das pessoas. Essa abertura foi, na verdade, o comepo do fim, pois ai se iniciava uma fase de transipao, 
dinamizada com o Edito de Milao, do ano de 313 , atraves do qual Constantino assegurou a liberdade religiosa no Imperio, 
desaparecendo, por influencia do cristianismo, a nopao de superioridade dos romanos, que fora a base da unidade do Estado 
Romano. 

Esse estudo, embora sucinto, e rico em informapoes e contem observapoes claras e precisas sobre a criapao e a evolupao 
da cidadania romana. 


ESTADO MEDIEVAL 

Muita coisa ja foi escrita sobre a Idade Media, classificada por alguns como a noite negra da historia da Humanidade e 
glorificada por outros como um extraordinario periodo de criapao, que preparou os instmmentos e abriu os caminhos para que o 
mundo atingisse a verdadeira nopao do universal. No piano do Estado nao ha duvida de que se trata de um dos periodos mais 
dificeis, tremendamente instavel e heterogeneo, nao sendo tarefa das mais simples a busca das caracteristicas de um Estado 
Medieval. Nao obstante, e possivel estabelecer a configurapao e os principios informativos das sociedades politicas que, integrando 
novos fatores, quebraram a rigida e bem definida organizapao romana, revelando novas possibilidades e novas aspirapoes, 
culminando no Estado Moderno. 

Para efeitos puramente didaticos, sem perda da consciencia de que os fatores de influencia atuaram concomitantemente, 
numa interapao continua, podem-se indicar e analisar separadamente os principals elementos que se fizeram presentes na sociedade 
politica medieval, conjugando-se para a caracterizapao do Estado Medieval, que foram o cristianismo, as invasdes dos barbaros e o 
feudalismo. Desde logo, entretanto, e preciso ressaltar que, mesmo onde e quando as formapoes politicas revelam um intenso 
fracionamento do poder e uma nebulosa nopao de autoridade, esta presente uma aspirapao a unidade. Pode-se mesmo dizer que, 
quanto maior era a fraqueza revelada, mais acentuado se tornava o desejo de unidade e de forpa, pretendendo- se caminhar para 
uma grande unidade politica, que tivesse um poder eficaz como o de Roma e que, ao mesmo tempo, fosse livre da influencia de 
fatores tradicionais, aceitando o individuo como um valor em si mesmo. 

O cristianismo vai ser a base da aspirapao a universalidade. Superando a ideia de que os homens valiam diferentemente, 
de acordo com a origem de cada um, faz-se uma afirmapao de igualdade, considerando-se como temporariamente desgarrados os 
que ainda nao fossem cristaos. Afirma-se desde logo a unidade da Igreja, num momenta em que nao se via claramente uma unidade 
politica. Motivos religiosos e pragmaticos levaram a conclusao de que todos os cristaos deveriam ser integrados numa so sociedade 
politica. E, como havia a aspirapao a que toda a Humanidade se tornasse crista, era inevitavel que se chegasse a ideia do Estado 



universal, que incluisse todos os homens, guiados pelos mesmos principios e adotando as mesmas normas de comportamento 
publico e particular. A propria Igreja vai estimular a afirmapao do Imperio como unidade politica, pensando, obviamente, no 
Imperio da Cristandade. 

Com esse intuito e que o Papa Leao III confere a Carlos Magno, no ano de 800, o titulo de Imperador. Entretanto, dois 
fatores de perturbapao iriam influir nesses pianos: em primeiro lugar, uma infinita multiplicidade de centros de poder, como os 
remos, os senhorios, as comunas, as organizapdes religiosas, as corporapoes de oficios, todos ciosos de sua autoridade e sua 
independence, jamais se submetendo, de fato, a autoridade do Imperador; em segundo lugar, o proprio Imperador recusando 
submeter-se a autoridade da Igreja, havendo imperadores que pretenderam influir em assuntos eclesiasticos, bem como inumeros 
papas que pretenderam o comando, nao so dos assuntos de ordem espiritual, mas tambem de todos os assuntos de ordem temporal. 
Assim, pois, formalmente, a unidade politica superior e o Imperio, sem que haja, na pratica, uma autoridade e uma ordem 
correspondentes. A luta entre o Papa e o Imperador, que marcaria os iiltimos seculos da Idade Media, so vai terminar com o 
nascimento do Estado Moderno, quando se afirma a supremacia absoluta dos monarcas na ordem temporal. 

Ha dois fatos historicos que sao bem ilustrativos dessa polemica, e que revelam o sentido em que ela evoluiu. O primeiro 
fato se passa no seculo XI. Henrique IV, Imperador da Alemanha, nomeou feudalistas eclesiasticos para bispados alemaes, sendo 
tais nomeapoes declaradas nulas pelo Papa Gregorio VIE O Imperador, inconformado e ofendido, convocou uma reuniao de todos 
os bispos alemaes, visando a deposipao do Sumo Pontifice. Este, inteirado daquela iniciativa, publicou um ato de excomunhao e 
determinou que nenhum Estado cristao reconhecesse mais Henrique IV como Imperador, no que foi obedecido. Impotente para 
reagir ou resistir, o Imperador nao teve outra saida, e, no dia 27 de janeiro do ano de 1077, fez a famosa peregrinapao a Canossa, 
nos Alpes italianos, vestido de buril e com os pes nus, esperando ajoelhado na neve que o Papa lhe concedesse o perdao. 

O segundo fato se passa no seculo XIV. Reinando na Franpa Filipe, o Belo, teve diversas desavenpas com o Papa 
Bonifacio VIII. De um lado, o Rei era acusado de cobrar impostos excessivos sobre os bens da Igreja na Franpa. Acerbamente 
criticado pelo Papa, Filipe, por sua vez, proibiu que saisse dinheiro da Franpa para Roma e sofreu ameapa de excomunhao. As 
relapoes eram extremamente tensas quando, em 1301, um bispo fiances foi acusado de conspirar a favor da Inglaterra, sendo preso. 
O Papa Bonifacio VIII, nao acreditando na acusapao, pretendeu que o bispo fosse enviado a Roma para julgamento, condenando 
publicamente o ato do monarca fiances. Mas a situapao ja era, entao, bem diversa daquela do seculo XI. Filipe retrucou 
violentamente, acusando o Papa de interference em assuntos de ordem temporal e chegando mesmo a pretender que se realizasse 
um concilio para depo-lo. Depois de violentos ataques verbais reciprocos, publicando-se na Franpa um edito em que Bonifacio VIII 
era acusado de dissolupao e de haver tramado a renuncia de seu antecessor Celestino V, chegou-se a apao mais drastica. 

Em setembro de 1303, quando repousava no Castelo de Anagri, o Papa foi preso pelos soldados de Filipe, o Belo, 
comandados por Guilherme de Nogaret, distribuindo-se a populapao do local todos os bens do castelo. Dizendo que se submetia a 
autoridade do Papa em materia espiritual, mas que nao admitia sua intromissao em materia temporal, Filipe consentiu na libertapao 
de Bonifacio VIII tres dias depois. Regressando a Roma, humilhado e abatido, o Papa morreria no mes seguinte. Era a primeira 
grande vitoria do absolutismo, assinalando de maneira violenta a presenpa de um novo Estado. 

As invasoes dos barbaros, iniciadas ja no seculo III e reiteradas ate o seculo VI, representadas por incursoes de hordas 
armadas pelo territorio do Imperio Romano, constituiram um fator de grave perturbapao e de profundas transformapoes na ordem 
estabelecida. Oriundos de varias partes da Europa, sobretudo do norte, os povos que os romanos denominavam barbaros e que 
incluiam germanos, eslavos, godos etc., introduziram novos costumes e estimularam as proprias regioes invadidas a se afirmarem 
como unidades politicas independentes, dai resultando o aparecimento de numerosos Estados. Ao mesmo tempo, nao obstante a 
apao da Igreja tentando reunir os novos Estados num grande e poderoso Imperio, os povos do norte da Africa e do Oriente Medio 
sentiram-se tambem encorajados a fazer incursoes em solo europeu, percebendo, desde logo, que encontrariam pouca resistencia. E 
tudo se torna mais complicado quando se verifica que, em certas regioes, os povos cristaos, divididos entre si, chegam a celebrar 
alianpas com chefes barbaros, havendo tambem, em muitos casos, o estabelecimento de relapoes amistosas para fins economicos. 
Assim, por exemplo, observa HENRI PIRENNE que desde o seculo IX os bizantinos, que eram cristaos, atraves de seus postos 
mais avanpados nas costas italianas, Napoles, Amalfi, Bari e, principalmente, Veneza, comerciaram mais ou menos ativamente 
com os arabes da Sicilia, da Africa do Norte, do Egito e da Asia Menor. Em outras regioes sempre se manteve a luta entre cristaos 
e nao-cristaos. 

Dentro desse quadro e que se encontram os fatores de transformapao, que, despertando aspirapoes e criando novas 
condipoes, irao determinar as caracteristicas do Estado Moderno. Desde logo se percebe que, no Estado Medieval, a ordem era 
sempre bastante precaria, pela improvisapao das chefias, pelo abandono ou pela transformapao de padroes tradicionais, pela 
presenpa de uma burocracia voraz e quase sempre todo-poderosa, pela constante situapao de guerra, e, inevitavelmente, pela 
propria indefinipao das fronteiras politicas. 

A isso tudo se acrescenta, para a caracterizapao do Estado Medieval, a influence do feudalismo. Para que se compreenda 
a organizapao feudal e preciso ter em conta que as invasSes e as guerras intemas tornaram dificil o desenvolvimento do comercio. 
Em consequence, valoriza-se enormemente a posse da terra, de onde todos, ricos ou pobres, poderosos ou nao, deverao tirar os 
meios de subsistence. Assim, pois, toda a vida social passa a depender da propriedade ou da posse da terra, desenvolvendo-se um 
sistema administrative e uma organizapao militar estreitamente ligados a situapao patrimonial. 

Vai ocorrer, sobretudo atraves de tres institutos juridicos, a confusao entre o setor publico e o privado. Pela vassalagem os 
proprietaries menos poderosos colocavam-se a servipo do senhor feudal, obrigando-se a dar-lhe apoio nas guerras e a entregar-lhe 
uma contribuipao pecuniaria, recebendo em troca sua protepao. Outra forma de estabelecimento de servidao era o beneficio, 



contratado entre o senhor feudal e o chefe de familia que nao possuisse patrimonio. Este ultimo recebia uma faixa de terra para 
cultivar, dela extraindo o sustento de sua familia, alem de entregar ao senhor feudal uma parcela da produpao. Estabelecido o 
beneficio, o servo era tratado como parte inseparavel da gleba, e o senhor feudal adquiria, sobre ele e sua familia, o direito de vida 
e de morte, podendo assim estabelecer as regras de seu comportamento social e privado. Por ultimo, e importante considerar a 
imunidade, instituto pelo qual se concedia a isenpao de tributos as terras sujeitas ao beneficio. A vassalagem era uma relapao 
juridica de carater pessoal, enquanto que o beneficio tinha o sentido de estabelecimento de um direito real, mas ambos implicando 
o reconhecimento do poder politico do senhor feudal e contribuindo para que o feudo tivesse sua ordem juridica propria, 
desvinculada do 

Estado. Em liltima analise, os proprios agentes do poder publico, ligando o exercicio de suas funpoes a propriedade ou a posse da 
terra, afirmavam a independence em relapao a qualquer autoridade maior, embora nominalmente integrados num Estado de 
dimensoes muito vastas, ainda que imprecisas. 

HENRI PIRENNE ressalta com muita propriedade as decorrencias politicas do carater de civilizapao rural adotado pela 
Europa depois das invasoes barbaras. Conjugados os ties fatores que acabamos de analisar, o cristianismo, a invasao dos barbaros e 
o feudalismo, resulta a caracterizapao do Estado Medieval, mais como aspirapao do que como realidade: um poder superior, 
exercido pelo Imperador, com uma infinita pluralidade de poderes menores, sem hierarquia definida; uma incontavel 
multiplicidade de ordens juridicas, compreendendo a ordem imperial, a ordem eclesiastica, o direito das monarquias inferiores, um 
direito comunal 

que se desenvolveu extraordinariamente, as ordenapoes dos feudos e as regras estabelecidas no fim da Idade Media pelas 
corporapoes de oficios. Esse quadro, como e facil de compreender, era causa e conseqiiencia de uma permanente instabilidade 
politica, economica e social, gerando uma intensa necessidade de ordem e de autoridade, que seria o germe de criapao do Estado 
Moderno. 


ESTADO MODERNO 

As deficiencias da sociedade politica medieval determinaram as caracteristicas fundamentals do Estado Moderno. A 
aspirapao a antiga unidade do Estado Romano, jamais conseguida pelo Estado Medieval, ilia crescer de intensidade em 
conseqiiencia da nova distribuipao da terra. Com efeito, o sistema feudal, compreendendo uma estrutura economica e social de 
pequenos produtores individuals, constituida de unidades familiares voltadas para a produpao de subsistence, ampliou o niimero de 
proprietaries, tanto dos latifundiarios quanto dos que adquiriram o dominio de areas menores. Os senhores feudais, por seu lado, ja 
nao toleravam as exigencias de monarcas aventureiros e de circunstancia, que impunham uma tributapao indiscriminada e 
mantinham um estado de guerra constante, que so causavam prejuizo a vida economica e social. 

Isso tudo foi despertando a conscience para a busca da unidade, que afinal se concretizaria com a afirmapao de um poder 
soberano, no sentido de supremo, reconhecido como o mais alto de todos dentro de uma precisa delimitapao territorial. Os tratados 
de paz de Westfalia tiveram o carater de documentapao da existencia de um novo tipo de Estado, com a caracteristica basica de 
unidade territorial dotada de um poder soberano. Era ja o Estado Moderno, cujas marcas fundamentals, desenvolvidas 
espontaneamente, foram-se tornando mais nitidas com o passar do tempo e a medida que, claramente apontadas pelos teoricos, 
tiveram sua definipao e preservapao convertidas em objetivos do proprio Estado. 

30. Quanto as notas caracteristicas do Estado Moderno, que muitos autores preferem denominar elementos essenciais por serem 
todos indispensaveis para a existencia do Estado, existe uma grande diversidade de opinioes, tanto a respeito da identificapao 
quanto do numero. Assim e que SANTI ROMANO, entendendo que apenas a soberania e a territorialidade e que sao 
peculiaridades do Estado, indica esses dois elementos. A maioria dos autores indica tres elementos, embora divirjam quanto a eles. 
De maneira geral, costuma-se mencionar a existencia de dois elementos materials, o territorio e o povo, havendo grande variedade 
de opinioes sobre o terceiro elemento, que muitos denominam formal. O mais comum e a identificapao desse 
ultimo elemento com o poder ou alguma de suas expressdes, como autoridade, governo ou soberania. Para DEL VECCHIO, alem 
do povo e do territorio o que existe e o vinculo juridico, que seria, na realidade, um sistema de vinculos, pelo qual uma multidao de 
pessoas encontra a propria unidade na forma do direito. Ja DONATO DONATI sustenta que o terceiro elemento e a pessoa estatal, 
dotada de capacidade para 

o exercicio de duas soberanias: uma pessoal, exercida sobre o povo, outra territorial, sobre o territorio. Com GROPPALI surge a 
afirmapao de um quarto elemento, que e afina lidade, parecendo-lhe obvio, em primeiro lugar, que as pessoas so se integram numa 
ordem e vivem sob um poder, em funpao de um fim a atingir; em segundo lugar, o Estado, sendo dotado de ordem propria e poder 
tambem proprio, e evidente que devera ter uma finalidade peculiar, que justifique sua existencia. Por ultimo, ATALIBA 
NOGUEIRA procede a um desdobramento da nota caracteristica relativa ao poder, apontando a existencia de cinco notas: o 
territorio e o povo, coincidindo com os elementos materials; a soberania e o poder de imperio, que representam dois aspectos do 
poder, constituindo, portanto, um desdobramento do chamado elemento formal, e, alem desses, a finalidade, que indica mais 
especificamente, como a regulapao global da vida social. 



Para RODOLFO DE STEFANO, os tipos fundamentals de Estado podem ser reduzidos a tres: a Cidade-Estado, o Imperio 
Medieval e o Estado Moderno, parecendo-Lhe que a divisao mais minuciosa, embora util para o estudo do problema, e menos 
precisa, havendo apenas esses ties modelos institucionais irredutiveis; GROPPALI propoe outra tipologia, baseada no limite maior 
ou menor que encontra o poder do Estado, chegando aos seguintes tipos: a) Estado patrimonial, quando o Estado e considerado 
patrimonio pessoal do principe e o exercicio da soberania decorre da propriedade da terra; b) Estado de policia, quando o 
soberano, embora nao governando em nome proprio, mas em nome do Estado, exerce discricionanamente o poder publico, de 
conformidade com aquilo que ele considera de interesse do Estado e dos suditos; c) Estado de direito, quando os poderes sao 
rigorosamente disciplinados por regras juridicas. 

Este ultimo tipo de Estado, do qual procure avizinhar-se o Estado Moderno, ainda nao foi conseguido em realidade, uma 
vez que muitas relaqoes entre o Estado e os cidadaos carecem ainda de regulamento juridico e de tutela jurisdicional. 

Esta classificaqao, apenas esboqada por GROPPALI, podera ter utilidade pratica, mas esta ainda a espera de um amplo 
desenvolvimento para que se verifique sua real conveniencia. Em face dessa variedade de posiqoes, sem descer aos pormenores de 
cada teoria, vamos proceder a analise de quatro notas caracteristicas - a soberania, o territorio, o povo e a finalidade -, cuja sintese 
nos conduzira a um conceito de Estado que nos parece realista, porque considera todas as peculiaridades verificaveis no piano da 
realidade social. Evidentemente, a noqao de ordem juridicaja se acha implicita, uma vez que se vai analisar determinada sociedade 
e todas as sociedades sao ordens juridicas. Quanto a finalidade, que tambem poderia parecer implicita na qualificaqao preliminar de 
sociedade politica, o problema e diferente, uma vez que, como procuraremos demonstrar, ha uma finalidade propria do Estado, que 
nao deixa de ser politica mas que apresenta certas peculiaridades. 


SOBERANIA 

31.0 conceito de soberania, claramente afirmado e teoricamente definido desde o seculo XVI, e um dos que mais tem atraido a 
atenqao dos teoricos do Estado, filosofos do direito, cientistas politicos, internacionalistas, historiadores das doutrinas politicas, e 
de todos quantos se dedicam ao estudo das teorias e dos fenomenos juridicos e politicos. Por isso mesmo, deu margem ao 
aparecimento de uma tao farta bibliografia e a formulaqao de uma tal multiplicidade de teorias que acabou sendo prejudicado, 
tornando-se cada vez menos preciso e dando margem a todas as distorqdes ditadas pela conveniencia. Essas distorfoes tem sido 
uma conseqtiencia, sobretudo, da significaqao politica do conceito, que se encontra na base de seu nascimento e que e inseparavel 
dele, apesar de todo o esfor?o, relativamente bem sucedido, para disciplina-lo juridicamente. Atualmente, porem, nao obstante a 
imprecisao e as controversias, a expressao soberania vem sendo largamente empregada na teoria e na pratica, as vezes ate mesmo 
para justificar as posiqoes de duas partes opostas num conflito, cada uma alegando defender sua soberania. Dai a observaqao 
recente de KAPLAN e KATZENBACH, de que nao ha no Direito lntemacional um termo mais embaraqoso que soberania, 
parecendolhes que o seu uso impreciso e indisciplinado talvez se deva ao fato de haver-se tornado um "simbolo altamente 
emocional", amplamente utilizado para conquistar simpatias em face das tendencias nacionalistas que vem marcando nossa epoca. 

O que se verifica, apesar disso tudo, e que o conceito de soberania e uma das bases da ideia de Estado Moderno, tendo 
sido de excepcional importancia para que este se definisse, exercendo grande influencia pratica nos iiltimos seculos, sendo ainda 
uma caracteristica fundamental do Estado. E, pois, de grande interesse o seu estudo, que devera ser iniciado atraves da verificaqao 
dos precedentes historicos que explicam o seu aparecimento. 


32. No Estado da Antigiiidade, desde a epoca mais remota ate o fim do Imperio Romano, nao se encontra qualquer noqao que se 
assemelhe a soberania. Em ARISTOTELES, no Livro I de "A Politica", apontam-se as peculiaridades da Cidade, sobretudo aquelas 
que a diferenciam da sociedade familiar, afirmando-se entao a ideia de superioridade da cidade-Estado, por ser dotada de autarquia. 
Esta expressao, entretanto, nao indica supremacia de poder, significando apenas que ela era auto-suficiente, capaz de suprir as 
proprias necessidades. Do conceito de autarquia nada se pode deduzir quanto a intensidade e a amplitude interna ou externa do 
poder do Estado. Em Roma tambem nao se chega a qualquer noijao que se possa considerar semelhante ou analoga a de soberania. 
Com efeito, os termos majestas, imperium e potestas, usados em diferentes circunstancias como expressoes de poder, ou indicam 
poderio civil ou militar, ou revelam o grau de autoridade de um magistrado, ou ainda podem externar a potencia e a forqa do povo 
romano. Nenhuma delas, porem, indica poder supremo do Estado em relaqao a outros poderes ou para decidir sobre determinadas 
materias. 

Qual a razao de nao se ter chegado, ate entao, ao conceito de soberania ou a outro equivalente? A resposta a essa pergunta 
ja foi dada com bastante precisao por JELLINEK, quando este observou que o fato de a Antigiiidade nao ter chegado a conhecer o 
conceito de soberania tem um fundamento historico de importancia, a saber, faltava ao mundo antigo o iinico dado capaz de trazer 
a consciencia o conceito de soberania: a oposiqao entre o poder do Estado e outros poderes. De fato, as atribui 9 des muito 
especificas do Estado, quase que limitadas exclusivamente aos assuntos ligados a seguranga, nao lhe davam condiqoes para limitar 
os poderes privados. Sobretudo no ambito economico as interven 9 oes verificadas eram apenas para assegurar a ordem estabelecida 
e arrecadar tributos, nao havendo, pois, a ocorrencia de conflitos que tornassem necessaria a hierarquizaqao dos poderes sociais. 
Durante a Idade Media, sobretudo depois do estabelecimento de iniimeras ordenaqocs independentes, e que o problema ilia ganhar 



importancia, pois, entre outras inova 9 des, as proprias atividades de seguranfa e tributagao iriam dar causa a freqiientes conflitos, 
desaparecendo a distinqao entre as atribui 9 des do Estado e as de outras entidades, tais como os feudos e as comunas. 

Ate o seculo XII a situa 9 ao continua mal definida, aparecendo referencias a duas soberanias concomitantes, uma senhorial 
e outra real. Ja no seculo XIII o monarca vai ampliando a esfera de sua competencia exclusiva, afirmando-se soberano de todo o 
reino, acima de todos os baroes, adquirindo o poder supremo de justiqa e de policia, acabando por conquistar o poder legislativo. 
Assim e que o conceito de soberano, inicialmente relativo, pois se afirmava que os baroes eram soberanos em seu senhorio e o rei 
era soberano em todo o reino, vai adquirindo o carater absolute, ate atingir o carater superlativo, como poder supremo. No 
desenvolvimento desse processo de afirma 9 ao da soberania dos reis ha um aspecto verdadeiramente curioso: tal afirmaqao se faz, 
de um lado, para tornar clara sua superioridade em rela 9 ao aos senhores feudais e a outros poderes menores; de outro, para afirmar 
a independence dos reis relativamente ao Imperador e ao Papa. E e por causa deste ultimo aspecto que se chega a um momento 
intermediary, em que varias cidades italianas, como Veneza, Floren 9 a, e outras, se afirmam como civitates superiorem non 
recognoscentes. 

No final da Idade Media os monarcas ja tem supremacia, ninguem lhes disputa o poder, sua vontade nao sofre qualquer 
limitaqao, tornando-se patente o atributo que os teoricos logo iriam perceber, a soberania, que no seculo XVI aparece como um 
conceito plenamente amadurecido, recebendo um tratamento teorico sistematico e praticamente completo. 

A respeito da dupla soberania feudal ha referencias em varios autores, sendo suficiente, entretanto, a verifica 9 ao das fontes 
indicadas por JELLINEK, tendo este transcrito as palavras de BEAUMANOIRS, que sao altamente esclarecedoras: Cascuns 
barons est sovrains en sa baronnie. Voirs est que li rois est sovrains par desor tons (GEORG JELLINEK, Teoria General dei 
Estado, pag. 337, devendo-se verificar, especialmente, a nota 4, constante dessa mesma pagina). 


33. A primeira obra teorica a desenvolver o conceito de soberania foi "Les Six Livres de la Republique", de JEAN BODIN, 
havendo inumeras fontes que apontam o ano de 1576 como o do aparecimento dessa obra. A leitura dos seis livros, que contem 
apreciaqoes e conclusoes de carater teorico, ao lado de fartas referencias a ocorrencias historicas citadas em apoio da teoria, deixa 
entrever que BODIN tomou como padrao, sobretudo, a situa 9 ao da Fran 9 a, fazendo a constataqao e ajustifica 9 ao dos costumes e 
completando-as com aprecia 9 des que nao sao mais do que a revelaqao de sua propria concepqao do que haveria de ser a autoridade 
real. Inicia-se o Livro I com a conceitua 9 ao da Republica, como um direito de governo de muitas familias e do que lhes e comum, 
com um poder soberano. E o Capitulo VIII do Livro I e totalmente dedicado ao esclarecimento do conceito de soberania. Diz 
BODIN: "E necessario formular a defini 9 ao de soberania, porque nao ha qualquer jurisconsulto, nem filosofo politico, que a tenha 
definido e, no entanto, e o ponto principal e o mais necessario de ser entendido no trabalho da Republica". Esclarece entao que a 
soberania e o poder absolute e perpetuo de uma Republica, palavra que se usa tanto em rela 9 ao aos particulares quanto em rela 9 ao 
aos que manipulam todos os negocios de estado de uma Republica. Como se ve, a expressao Republica equivale ao moderno 
significado de Estado. Nosso estudo foi baseado numa edi 9 ao francesa de 1583, com introdu 9 ao em Latim e os seis livros em 
frances. 

Tendo afirmado que a soberania e um poder absolute e perpetuo, cuida BODIN de tornar mais claro o sentido dessas duas 
caracteristicas, estendendo-se mais na explica 9 ao da primeira. Sendo um poder absolute, a soberania nao e limitada nem em poder, 
nem pelo cargo, nem por tempo certo. Nenhuma lei humana, nem as do proprio principe, nem as de seus predecessores, podem 
limitar o poder soberano. Quanto as leis divinas e naturais, todos os principes da Terra lhes estao sujeitos e nao esta em seu poder 
contraria-las, se nao quiserem ser culpados de lesar a majestade divina, fazendo guerra a Deus, sob a grandeza de quem todos os 
monarcas do mundo devem dobrar-se e baixar a cabe 9 a com temor e reverencia. Sao essas, portanto, as linicas limitaqoes ao poder 
do soberano. Como um poder perpetuo, a soberania nao pode ser exercida com um tempo certo de duraqao. Esclarece BODIN que, 
se alguem receber o poder absolute por um tempo determinado, nao se pode chamar soberano, pois sera apenas depositary e 
guarda do poder. Acrescenta ainda que a soberania, via de regra, so pode existir nos Estados aristocraticos e populares, pois nestes 
casos, como o titular do poder e uma classe ou todo o povo, ha possibilidade de perpetuaqao. Nas monarquias so havera soberania 
se forem hereditarias. 

Embora nao tenha mencionado a inalienabilidade como caracteristica da soberania, o que outros autores fariam depois, 
escreve BODIN que, seja qual for o poder e a autoridade que o soberano concede a outrem, ele nao concede tanto que nao retenha 
sempre mais. Dessa forma, a soberania coloca o seu titular, permanentemente, acima do direito interno e o deixa livre para acolher 
ou nao o direito internacional, so desaparecendo o poder soberano quando se extinguir o proprio Estado. 

Quase dois seculos mais tarde, no ano de 1762, ROUSSEAU publicaria "O Contrato Social", dando grande enfase ao 
conceito de soberania e ja transferindo sua titularidade da pessoa do governante para o povo. No Livro I, Capitulo VI, diz que o 
contrato social gera o corpo politico, chamado Estado quando passivo, Soberano quando ativo e Poder quando comparado com os 
semelhantes. No Livro II dedica o Capitulo I a demonstra 9 ao de que a soberania e inalienavel e o Capitulo II a sua caracteriza 9 ao 
como indivisivel, sendo essas, conforme sustenta, as caracteristicas fundamentals da soberania. Ela e inalienavel por ser o exercicio 
da vontade geral, nao podendo esta se alienar e nem mesmo ser representada por quem quer que seja. E e indivisivel porque a 
vontade so e geral se houver a participaqao do todo. Ainda no mesmo livro, no Capitulo IV, ROUSSEAU tra 9 a os limites do poder 
soberano. Diz, entao, que o pacto social da ao corpo politico um poder absolute sobre todos os seus membros, e este poder e aquele 
que, dirigido pela vontade geral, leva o nome de soberania. O poder soberano, completamente absolute, sagrado e inviolavel, nao 
ultrapassa nem pode transgredir os limites das con veilqocs gerais. A regra basica da limitaqao e que o soberano nao pode 



sobrecarregar os cidadaos de coisas inuteis a comunidade e tampouco pode exigi-las, devendo, finalmente, fazer exigencias iguais 
a todos os suditos. 

No combate da burguesia contra a monarquia absoluta, que teve seu ponto alto na Revoluijao Francesa, a ideia da soberania 
popular iria exercer grande influencia, caminhando no sentido de soberania nacional, concebendo-se a nacjao como o proprio povo 
numa ordem. No comeqo do seculo XIX ganha corpo a noqao de soberania como expressao de poder politico, sobretudo porque 
interessava as grandes potencias, empenhadas em conquistas territorials, sustentar sua imunidade a qualquer limitaqao juridica. 
Entretanto, a partir da metade do seculo, vai surgir na Alemanha a teoria da personalidade juridica do Estado, que acabara sendo 
apontado como o verdadeiro titular da soberania. E ja neste seculo, aperfeifoada a doutrina juridica do Estado, a soberania passa a 
ser indicada como uma de suas notas caracteristicas, colocando-se entre os temas fundamentals do direito publico, desenvolvendo- 
se uma completa teoria juridica da soberania. Essa constmfao teorica teve um desenvolvimento gradativo, sendo necessaria a 
fixatjao de varias posiqoes, correspondentes a diversas epocas ou a diferentes pontos de vista, para se apreender o seu conjunto. 


34. O primeiro aspecto importante a considerar e o que se refere ao conceito de soberania. Entre os autores ha quem se refira a ela 
como um poder do Estado, enquanto outros preferem concebe-la como qualidade do poder do Estado, sendo diferente a posiqao de 
KELSEN, que, segundo sua concepqao normativista, entende a soberania como expressao da unidade de uma ordem. Para 
HELLER e REALE ela e uma qualidade essencial do Estado, enquanto JELLINEK prefere qualificala como nota essencial do 
poder do Estado. RANELLETTI faz uma distinijao entre a soberania, com o significado de poder de imperio, hipotese em que e 
elemento essencial do Estado, e soberania com o sentido de qualidade do Estado, admitindo que esta ultima possa faltar sem que se 
desnature o Estado, o que, alias, coincide com a obscrva^ao de JELLINEK de que o Estado Medieval nao apresentava essa 
qualidade. 

Procedendo a uma sintese de todas as teorias formuladas, o que se verifica e que a noqao de soberania esta sempre ligada a 
uma concepqao de poder, pois mesmo quando concebida como o centra unificador de uma ordem esta implicita a ideia de poder de 
unificaqao. O que nos parece que realmente diferencia as concepqoes e uma evolugao do sentido eminentemente politico para uma 
noqao juridica de soberania. Concebida em termos puramente politicos, a soberania expressava a plena eficacia do poder, sendo 
conceituada como o poder incontrastavel de querer coercitivamente e de fixar as competencias. Por esse conceito, largamente 
difundido, verifica-se que o poder soberano nao se preocupa em ser legitimo ou juridico, importando apenas que seja absoluto, nao 
admitindo confrontaqoes, e que tenha meios para impor suas determinaqoes. Em tal sentido, a soberania, baseada na supremacia do 
poder do mais forte, estimulou um verdadeiro egoismo entre grandes Estados, pois todos se afirmavam soberanos e so agiam como 
tais aqueles que tivessem ton;a para tanto. 

Uma concep 9 ao puramente juridica leva ao conceito de soberania como o poder de decidir em ultima instancia sobre a 
atributividade das normas, vale dizer, sobre a eficacia do direito. Como fica evidente, embora continuando a ser uma expressao de 
poder, a soberania e poder juridico utilizado para fins juridicos. Partindo do pressuposto de que todos os atos dos Estados sao 
passiveis de enquadramento juridico, tem-se como soberano o poder que decide qual a regra juridica aplicavel em cada caso, 
podendo, inclusive, negar ajuridicidade da norma. Segundo essa concep(;ao nao ha Estados mais fortes ou mais fracos, uma vez que 
para todos a noqao de direito e a mesma. A grande vantagem dessa conceitua(;ao juridica e que mesmo os atos praticados pelos 
Estados mais fortes podem ser qualificados como antijuridicos, permitindo e favorecendo a rea<;ao de todos os demais Estados. 

Uma terceira posi(;ao, de fundamento culturalista, nem admite a noqao exclusivamente politica, em termos de mera forqa, 
nem concorda em que se possa reduzir a soberania a condi 9 ao de fenomeno totalmente submetido ao direito, uma vez que os 
fenomenos do Estado sao, indissoluvelmente, sociais, juridicos e politicos. 

Externando com muita precisao essa concepqao, MIGUEL REALE prefere denomina-la de politica, embora acentuando 
que sua superioridade sobre as demais consiste justamente na circunstancia de que so ela compreende e integra os conceitos 
sociais, juridico e politico do poder. Formula entao o conceito de soberania como o poder de organizar-se juridicamente e de fazer 
valer dentro de seu territorio a universalidade de suas decisdes nos limites dos fins eticos de convivencia. Assim, pois, a soberania 
jamais e a simples expressao de um poder de fato, embora nao seja integralmente submetida ao direito, encontrando seus limites na 
exigencia dejamais contrariar os fins eticos de convivencia, compreendidos dentro da noqao de bem comum. Dentro desses limites 
o poder soberano tem a faculdade de utilizar a coa 9 ao para impor suas decisdes. 


35. Quanto as caracteristicas da soberania, praticamente a totalidade dos estudiosos a reconhece como una, indivisivel, inalienavel 
e imprescritivel. Ela e una porque nao se admite num mesmo Estado a convivencia de duas soberanias. Seja ela poder 
incontrastavel, ou poder de decisao em liltima instancia sobre a atributividade das normas, e sempre poder superior a todos os 
demais que existam no Estado, nao sendo concebivel a convivencia de mais de um poder superior no mesmo ambito. E indivisivel 
porque, alem das razoes que impoem sua unidade, ela se aplica a universalidade dos fatos ocorridos no Estado, sendo inadmissivel, 
por isso mesmo, a existencia de varias partes separadas da mesma soberania. Nao se deve confundir a teoria da divisao do poder, 
de que mais adiante se tratara pormenorizadamente, com uma forma de divisao da soberania, pois a chamada divisao do poder e, na 
verdade, uma distribu^ao de fun 9 oes. A soberania e inalienavel, pois aquele que a detem desaparece quando ficar sem ela, seja o 
povo, a na 9 §o, ou o Estado. Finalmente, e imprescritivel porque jamais seria verdadeiramente superior se tivesse prazo certo de 
dura 9 ao. Todo poder soberano aspira a existir permanentemente e so desaparece quando forqado por uma vontade superior. 



A essas caracteristicas acrescenta ainda ZANZUCCHI que a soberania e urn poder: originario, porque nasce no proprio 
momento em que nasce o Estado e como urn atributo inseparavel deste; exclusivo, porque so o Estado o possui; incondicionado, 
uma vez que so encontra os limites postos pelo proprio Estado; coativo, uma vez que, no seu desempenho, o Estado nao so ordena, 
mas dispoe de meios para fazer cumprir suas ordens coativamente. 

A isso tudo acrescenta DUGUIT, fazendo uma sintese das teorias mas sem aceita-las, que a soberania, sendo concebida 
como um direito subjetivo, e um poder de vontade que tem, alem das ja referidas, as seguintes caracteristicas: 

a) e um poder de vontade comandante, sendo este o seu aspecto principal. A vontade soberana e, em essencia, superior a 
todas as demais vontades que se encontrem no territorio submetido a ela. As relapoes entre a vontade soberana e as 
demais, nao-soberanas, sao relapoes entre vontades desiguais, entre superior e subordinadas; b) e um poder de vontade 
independente, o que se aproxima bastante da caracteristica de poder incondicionado, referida por ZANZUCCHI. A 
preocupapao de DUGUIT, ao mencionar o poder de vontade independente, dirige-se mais ao ambito externo do Estado, 
pois, segundo ele, o poder soberano nao admite que qualquer convenpao internacional seja obrigatoria para o Estado, o 
que torna inviavel a existencia de um direito internacional. A resposta a essa critica de DUGUIT e dada pelo que se 
convencionou chamar de teoria a autolimitapao do Estado, pela qual este, desde que o entenda conveniente, pode assumir 
obrigapoes externas, como pode fixar regras juridicas para aplicapao interna, sujeitando-se voluntariamente as limitapoes 
impostas por essas normas. O primeiro grande defensor dessa teoria foi IHERING, que a justificava argumentando que, na 
verdade, essas limitapoes nao implicam diminuipao, uma vez que o Estado se sujeita a elas no seu proprio interesse. 


36. Outro aspecto importante a ser considerado e o que se relaciona com a justificapao e a titularidade da soberania. De maneira 
geral as teorias justificadoras do poder soberano podem ser divididas em dois grandes gmpos, com varias subdivisoes, a saber: 

Teorias teocraticas, que tiveram predominance no fim da Idade Media, quando ja se prenunciava a clara conceituapao de 
soberania, bem como no periodo absolutista do Estado Moderno. Seu ponto de partida e o principio cristao, externado por SAO 
PAULO, omnis potestas a Deo, ou seja, todo poder vem de Deus. Essas teorias apresentavam-se como de direito divino 
sobrenatural quando afirmavam que o proprio Deus concedera o poder ao principe, e de direito divino providencial, quando 
sustentavam que a soberania vem de Deus, como 

todas as coisas terrenas, mas que, diretamente, ela vem do povo, razao pela qual apresenta imperfeipoes. Mas, em ambos os casos, 
o titular da soberania acaba sendo a pessoa do monarca. 

Teorias democraticas, sustentando que a soberania se origina do proprio povo. As teorias democraticas, ou da soberania popular, 
apresentam tres fases sucessivas, nitidamente distintas. Na primeira, aparece como titular da soberania o proprio povo, como massa 
amorfa, situado fora do Estado. Numa segunda fase, que adquire seu ponto de consolidapao na Revolupao Francesa, influindo 
sobre as conceppoes politicas do seculo XIX e inicio do seculo XX, a titularidade e atribuida a napao, que e o povo concebido 
numa ordem integrante. Por ultimo, chega-se a afirmapao de que o titular da soberania e o Estado, o que comeparia a ser aceito na 
segunda metade do seculo passado e ganharia grande prestigio no seculo atual. Se a soberania e um direito, seu titular so pode ser 
uma pessoa juridica. Ora, o povo, mesmo concebido como napao, nao tem personalidade juridica. Mas, como ele participa do 
Estado e e o elemento formador da vontade deste, a atribuipao da titularidade da soberania ao Estado atende as exigencias juridicas, 
ao mesmo tempo em que preserva o fundamento democratico. Essa liltima conceppao e designada por MORTATI como 
legitimista, pois a legitimapao do soberano, que equivale ao nascimento do Estado, se da com a consolidapao da ordenapao atraves 
do decurso do tempo. Quando determinada ordenapao consegue positividade, impondo-se ao respeito dos destinatarios, e se torna 
estavel, adquirindo carater permanente, ai entao se pode dizer que existe poder soberano. 


37. Finalmente, quanto ao objeto e a significapao da soberania, verifica-se que o poder soberano se exerce sobre os individuos, que 
sao a unidade elementar do Estado, nao importando que atuem isoladamente ou em conjunto. Uma diferenpa importante a ressaltar 
e que os cidadaos do Estado estao sempre sujeitos ao seu poder soberano, havendo mesmo inumeras hipoteses em que esse poder e 
exercido alem dos limites territoriais do Estado. Relativamente aos que nao sao cidadaos do Estado, este exerce poder soberano 
quando se encontram dentro de seu territorio, embora haja tambem alguns casos excepcionais, que serao vistos mais adiante, em 
que um estrangeiro nao e atingido pela soberania de um Estado, mesmo que se ache em seu territorio. Afirmado o poder soberano, 
isto significa que, dentro dos limites territoriais do Estado, tal poder e superior a todos os demais, tanto dos individuos quanto dos 
gmpos sociais existentes no ambito do Estado. E com relapao aos demais Estados a afirmapao de soberania tem a significapao de 
independence, admitindo que haja outros poderes iguais, nenhum, porem, que lhe seja superior. 


38. Por tudo quanto foi visto, pode-se concluir que o conceito de soberania, tendo sido de indole exclusivamente politica na sua 
origem historica, ja se acha disciplinado juridicamente, quanto a sua aquisipao, seu exercicio e sua perda. Essa afirmapao do poder 
soberano como poder juridico e de evidente utilidade pratica, constituindo mais um importante obstaculo ao uso arbitrario da forpa. 
Como e natural, e os fatos o comprovam constantemente, e absurdo pretender que a soberania tenha perdido seu carater politico, 



como expressao de forpa, subordinando-se totalmente a regras juridicas. Entretanto, sua caracterizapao como um direito ja tem sido 
util, quando menos para ressaltar o carater antijuridico e injusto da utilizapao da ton;a incondicionada, para a solupao de conflitos 
de interesses dentro de uma ordem estatal ou entre Estados, contribuindo para a formapao de uma nova consciencia, que repudia o 
uso arbitrario da forpa. 

De fato, porem, apesar do progresso verificado, a soberania continua a ser concebida de duas maneiras distintas: como 
sinonimo de independencia, e assim tem sido invocada pelos dirigentes dos Estados que desejam afirmar, sobretudo ao seu proprio 
povo, nao serem mais submissos a qualquer potencia estrangeira; ou como expressao de poder juridico mais alto, significando que, 
dentro dos limites da jurisdipao do Estado, este e que tem o poder de decisao em ultima instancia, sobre a eficacia de qualquer 
norma juridica. E obvio que a afirmapao de soberania, no sentido de independencia, se apoia no poder de fato que tenha o Estado, 
de fazer prevalecer sua vontade dentro de seus limites jurisdicionais. A conceituapao juridica de soberania, no entanto, considera 
irrelevante, em principio, o potencial de forpa material, uma vez que se baseia na igualdade juridica dos Estados e pressupoe o 
respeito reciproco, como regra de convivencia. Neste caso, a prevalencia da vontade de um Estado mais forte, nos limites da 
jurisdipao de um mais fraco, e sempre um ato irregular, antijuridico, configurando uma violapao de soberania, passivel de sanpoes 
juridicas. E mesmo que tais sanpoes nao possam ser aplicadas imediatamente, por deficiencia de meios materiais, o carater 
antijuridico da violapao permanece, podendo servir de base a futures reivindicapoes bem como a obtenpao de solidariedade de 
outros Estados. 


TERRITORY 

39. A nopao de territorio, como componente necessario do Estado, so apareceu com o Estado Moderno, embora, a semelhanpa do 
que ocorreu com a soberania, isso nao queira dizer que os Estados anteriores nao tivessem territorio. Na cidade-Estado, limitada a 
um centra urbano e a uma zona rural circunvizinha, nao havendo ensejo para conflitos de fronteiras, nao chegou a surgir a 
necessidade de uma clara delimitapao territorial. Alem disso, o tipo de relacionamento entre a autoridade publica e os particulares 
nao tornava imperativa a definipao da ordem mais eficaz num determinado local. Durante a Idade Media, com a multiplicapao dos 
conflitos entre ordens e autoridades, tornou-se indispensavel essa definipao, e ela foi conseguida atraves de duas nopdes: a de 
soberania, que indicava o poder mais alto, e a de territorio, que indicava onde esse poder seria efetivamente o mais alto. De fato, o 
Imperador tambem tivera a pretensao da supremacia. Entretanto, a indefinipao territorial, decorrente da vocapao permanentemente 
expansionista do Imperio, foi uma das causas de se ter mantido sua autoridade apenas nominal, sem jamais conseguir concretizar- 
se. 

A afirmapao da soberania sobre determinado territorio parece, em principio, uma diminuipao, pois implica o 
reconhecimento de que o poder sera exercido apenas dentro daqueles limites de espapo. Entretanto, foi com essa delimitapao que 
se pode assegurar a eficacia do poder e a estabilidade da ordem. Assim, pois, a afirmapao da nopao de territorio foi uma 
decorrencia historica, ocorrendo quando os proprios fatos o exigiram. 


40. Com rarissimas excepoes, os autores concordam em reconhecer o territorio como indispensavel para a existencia do Estado, 
embora o considerem de maneiras diferentes. Enquanto para muitos ele e elemento constitutive essencial do Estado, sendo um dos 
elementos materiais indispensaveis, outros o aceitam como condipao necessaria exterior ao Estado, chegando, como BURDEAU, 
a conclusao de que ele, conquanto necessario, e apenas o quadra natural, dentro do qual os governantes exercem suas funpoes. Bem 
diversa e a conceppao de KELSEN, que, tambem considerando a delimitapao territorial uma necessidade, diz que assim e porque 
tal delimitapao e que torna possivel a vigencia simultanea de muitas ordens estatais. O territorio nao chega a ser, portanto, um 
componente do Estado, mas e o espapo ao qual se circunscreve a validade da ordem juridica estatal, pois, embora a eficacia de suas 
normas possa ir alem dos limites territorials, sua validade como ordem juridica estatal depende de um espapo certo, ocupado com 
exclusividade. 

Essa questao ficara melhor esclarecida, compreendendo-se, inclusive, as conseqiiencias de uma ou outra posipao, com o 
exame das relapdes juridicas de um Estado com o seu proprio territorio. 


41. Sintetizando as inumeras teorias relativas ao relacionamento do Estado com seu territorio encontram-se, de inicio, duas 
posipocs fundamentals. Uma delas, sustentada sobretudo por LABAND, entende que ha uma relapao de dominio, devendo-se 
reconhecer que o Estado atua como proprietario do territorio. O Estado pode usar o territorio e ate dispor dele, com poder absoluto 
e exclusivo, estando presentes, portanto, as caracteristicas fundamentals das relapdes de dominio. Evidentemente, em face da 
natureza do Estado e de sua finalidade, essa relapao apresenta certas possibilidades e esta sujeita a determinados principios que nao 
se aplicam a propriedade privada, razao pela qual se deve reconhecer que se trata de uma figure juridica especial. Existe, no caso, 
conforme a expressao corrente, um direito real de natureza publica. Dessa forma, tem-se um direito exercido diretamente sobre a 
coisa, o territorio, independentemente de se saber se ele e ocupado ou nao. 

GEORGES BURDEAU, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, pag. 



Posipao semelhante ja fora adotada por DONATO DONATI, em Stato e Territorio onde considera o territorio simples 
pressuposto para a existencia do Estado. Um pouco discordante e a posipao de BURIJEAU, que, argumentando com a 
impossibilidade de ser reconhecido um direito de propriedade, que seria incompativel com as propriedades particulares, chega a 
conclusao de que se trata de um direito real institucional. Esse direito, conforme esclarece, e exercido diretamente sobre o solo, e 
seu conteudo e determinado pelo que exige o servipo da instituipao estatal. Na verdade, a explicapao de BURDEAU nao muda a 
essencia do problema e a conciliapao possivel e, segundo a maioria dos adeptos da teoria do direito real, a diferenciapao entre um 
dominio eminente, exercido pelo Estado sobre o territorio em geral, e um dominio util, exercido pelos proprietaries de cada porpao 
do territorio, em particular. 

Opondo-se a essas teorias, outros autores, entre os quais se destaca JELLINEK, negam a existencia de uma relapao de 
dominio, sustentando que, do ponto de vista do Direito Publico, o dominio exercido pelo Estado e expressao do poder de imperio. 
O imperium, que da a qualificapao das relapoes do Estado com seu territorio, e um poder exercido sobre pessoas, e e atraves destas 
que o Estado tem poder sobre o territorio. Assim, o direito do Estado ao territorio e apenas um reflexo da dominapao sobre as 
pessoas, vale dizer, e um 

direito reflexo, nao um direito em sentido subjetivo. E por isso que as invasoes de territorio sao consideradas ofensas a 
personalidade juridica do Estado e nao violapao de direito real. Quanto as partes desabitadas do territorio, nao apresentariam 
dificuldades, pois sempre que alguem estivesse nessas partes, mesmo transitoriamente, o Estado poderia agir, alem do que o 
territorio desabitado deve ser considerado um espapo em que o poder do Estado pode manifestarse de um momento para outro. 
Procurando superar as deficiencias e contra didoes dessas teorias, RANELLETTI propoe uma terceira posipao, cuja base e a 
afirmapao de que o territorio e o espapo dentro do qual o Estado exerce seu poder de imperio. Este poder se exerce sobre tudo, 
pessoas e coisas, que se encontre no territorio. Dessa maneira, afastada a ideia de que o poder de imperio so se exerce sobre 
pessoas, como queria JELLINEK, nao ha problema quanto as partes momentaneamente ou permanentemente desabitadas. Ao 
mesmo tempo, desaparece a dificuldade quanto a coincidence de dominios, inevitavel quando se pretender que o Estado tenha um 
direito real sobre o territorio. 

Dando um tratamento original a materia, PAULO BONAVIDES procede ao agrupamento das teorias formuladas sobre o 
assunto, indicando a existencia de quatro conceppoes fundamentais, que sao as seguintes: 

Territorio-patrimonio, caracteristica do Estado Medieval e com alguns reflexos em teorias modernas. Essa teoria nao faz 
diferenciapao entre imperium e dominium, concebendo o poder do Estado sobre o territorio exatamente como o direito de 
qualquer proprietario sobre um imovel. 

Territorio-objeto, que e a que concebe o territorio como objeto de um direito real de carater publico. Embora com certas 
peculiaridades, a relapao do Estado com seu territorio e sempre e tao-so uma relapao de dominio. 

Territorio-espapo, teoria segundo a qual o territorio e a extensao espacial da soberania do Estado. A base dessa 
conceppao e a ideia de que o Estado tem um direito de carater pessoal, implicito na ideia de imperium. Alguns adeptos 
dessa orientapao chegam a considerar o territorio como parte da personalidade juridica do Estado, propondo mesmo a 
expressao territorio-sujeito. 

Territorio-competencia, teoria defendida sobretudo por KELSEN, que considera o territorio o ambito de validade da 
ordem juridica do Estado. 

Sintetizando todos os aspectos fundamentais que tem sido objeto de considerapoes teoricas, podem-se estabelecer algumas 
conclusoes de carater geral, sobre as quais se pode dizer que praticamente nao ha divergence: 

a) Nao existe Estado sem territorio. No momento mesmo de sua constituipao o Estado integra num conjunto indissociavel, 
entre outros elementos, um territorio, de que nao pode ser privado sob pena de nao ser mais Estado. A perda temporaria do 
territorio, entretanto, nao desnatura o Estado, que continua a existir enquanto nao se tornar definitiva a impossibilidade de 
se reintegrar o territorio com os demais elementos. O mesmo se da com as perdas parciais de temtorio, nao havendo 
qualquer regra quanto ao minimo de extensao territorial. 

b) O territorio estabelece a delimitapao da apao soberana do Estado. Dentro dos limites territorials a ordem juridica do 
Estado e a mais eficaz, por ser a unica dotada de soberania, dependendo dela admitir a aplicapao, dentro do ambito 
territorial, de normas juridicas provindas do exterior. Por outro lado, ha casos em que certas normas juridicas do Estado, 
visando diretamente a situapao pessoal dos individuos, atuam alem dos limites territoriais, embora sem a possibilidade de 
concretizar qualquer providence externa sem a permissao de outra soberania. 

c) Alem de ser elemento constitutive necessario, o territorio, sendo o ambito de apao soberana do Estado, e objeto de 
direitos deste, considerado no seu conjunto. Assim e que, caso haja interesse do povo, o Estado pode ate alienar uma parte 
do territorio, como pode tambem, em circunstancias especiais, usar o territorio sem qualquer limitapao, ate mesmo em 
prejuizo dos direitos de particulares sobre porpoes determinadas. 

Em face desses aspectos e que se diz, em primeiro lugar, que a ordem juridica estatal, atuando soberanamente em 
determinado territorio, esta protegida pelo principio da impenetrabilidade, o que significa reconhecer ao Estado o monopolio de 
ocupapao de determinado espapo, sendo impossivel que no mesmo lugar e ao mesmo tempo convivam duas ou mais soberanias. 
Alem disso, ressalta-se que o territorio tem uma significapao juridica negativa, enquanto exclui outras ordenapoes e cria para o 



Estado a obrigapao de agir sempre que no seu ambito se verifiquem certas circunstancias. E tem uma significapao positiva, 
enquanto assegura ao Estado a possibilidade de agir soberanamente no seu campo de apao. 


42. Um aspecto que ja mereceu amplos debates, mas que atualmente perdeu qualquer significapao pratica, e o que se relaciona com 
a classificapao dos territories e das fronteiras. De fato, a Teoria Geral do Estado ja se preocupou bastante com a diferenciapao entre 
territorio metropolitano e colonial, havendo outras classificapoes semelhantes, baseadas no diferente tratamento dispensado pelo 
Estado a cada especie de territorio. Mas, nos liltimos anos, sobretudo a partir de 1945, com a aprovapao da Carta das Napdes 
Unidas, estao oficialmente extintos os territories coloniais, que, ou foram totalmente integrados ao Estado, ou entao passaram a 
constituir novos Estados. Os poucos que restam, na Africa, na Asia, na America do Sul e na America Central, estao disfarpados 
como provincias, ou ate mesmo como Estados, sendo considerados como integrantes do territorio dos Estados a que pertencem ou 
tendo sua propria ordenapao juridica soberana, mesmo que neste caso entreguem a outro Estado a protepao de sua soberania. 

No tocante as fronteiras, dava-se importancia a diferenciapao entre as naturais, estabelecidas por acidentes geograficos, e 
as artificiais, fixadas por meio de tratados, acrescentando-se ainda as chamadas fronteiras esbopadas, quando nao estabelecidas 
com precisao. 

Modernamente, no entanto, com os recursos tecnicos da aerofotogrametria e outros de que se valem os Estados, nao ha, 
praticamente, linha de fronteira que nao esteja precisamente estabelecida, o que nao se confunde com os conflitos fronteiripos 
resultantes de pretensoes de alguns Estados sobre certas porpoes de territorio. Alem disso, mesmo quando a linha divisoria entre 
dois Estados e estabelecida por acidentes geograficos, costuma-se indica-la em tratados, o que e conseqiiencia da efetiva ocupapao 
dos territorios, ainda que seja so para explorapao economica. 


43. Por ultimo, e importante que se fapa um estudo dos limites do territorio, sobretudo tendo-se em conta a ampla utilizapao do 
mar, de seu solo e subsolo, bem como do espapo aereo. Ate onde vai o territorio de um Estado no sentido do mar? Ate que altura o 
espapo aereo deve ser considerado como parte do territorio do Estado? Em relapao a terra fume, como ja foi salientado, os Estados 
limitrofes estabelecem a delimitapao. No sentido do subsolo nao chega a haver problema, uma vez que, em nenhum caso de 
utilizapao possivel, qualquer Estado tem condipoes de ameapar a soberania do seu antipoda. Vejamos, pois, os dois aspectos que 
podem dar margem a conflitos. 

A extensao do territorio sobre o mar A incorporapao de uma faixa de mar ao territorio dos Estados maritimos e pratica 
muito antiga, que todos reconhecem como necessaria e justa. Entretanto, a medida que foi crescendo a possibilidade de utilizapao 
do mar, de seu solo e do subsolo maritimo, foi crescendo de importancia o problema da extensao que devera ter essa faixa de mar, 
atualmente designada como mar territorial. 

De inicio, eram apenas motivos de seguranpa que determinavam a extensao do mar territorial, sobre o qual o Estado 
exerceria sua soberania. Por esse motivo, o primeiro criterio fixado foi o do alcance das armas, consagrando-se a formula Terra 
potestas finitur ubi finitur armorum vis, mencionando-se, a partir do seculo XVII, o alcance de um tiro de canhao. 

Por varios seculos foi mantido esse criterio e so no seculo XX, com o grande aperfeipoamento das armas, passou a ser 
considerado obsoleto o criterio do alcance do tiro do canhao, propondo-se entao a fixapao em certo numero de milhas. A materia 
foi amplamente debatida, sobretudo no ambito do Direito Internacional Publico, chegando-se finalmente a um acordo quase geral 
quanto a conveniencia da fixapao em tres milhas, o que foi acolhido pela maioria dos Estados. 

No entanto, varios Estados especialmente interessados na utilizapao do mar por outros motivos que nao a seguranpa, 
recusaram esse limite, estabelecendo atraves de tratados ou por atos unilaterais outras medidas, havendo casos de quatro, cinco, 
nove ou doze milhas. Finalmente, com a intensa explorapao do mar e dos territorios submersos, os conflitos foram-se tornando 
mais agudos. Os motivos de seguranpa passaram, praticamente, a piano secundario, uma vez que os modernos armamentos podem 
ate lanpar projeteis de um continente para outro. Os motivos economicos passaram a ser os mais importantes, invocando-se ainda 
razoes de ordem fiscal, sanitaria ou de protepao a fauna maritima. Foi neste ambiente que surgiu a fixapao do mar territorial em 
duzentas milhas, medida adotada primeiramente por varios Estados sul-americanos da costa do Pacifico e que foi conquistando 
novos adeptos, entre os quais o Brasil. Como nao ha um orgao internacional competente para decidir sobre a materia, o 
estabelecimento da extensao do mar territorial tem sido feito por meio de tratados ou por atos unilaterais dos Estados, consagrados 
pelos costumes. No caso das duzentas milhas ja existem varios tratados, embora de carater regional, que o preveem, alem do que a 
permanencia do criterio, apesar da oposipao de alguns Estados, levara a sua consolidapao como um costume. Ao que tudo indica, 
as circunstancias do mundo atual deverao levar a conclusao de que e impraticavel, por absolutamente inadequado, o criterio de uma 
extensao uniforme do mar territorial para todos os Estados. 

A respeito do mar territorial veja-se Natureza Juridica e Delimitapao do Mar Territorial, de VICENTE MAROTrA 
RANGEL. Nessa obra, que e o trabalho cientifico de maior envergadura sobre o tema, de quantos apareceram no Brasil nos liltimos 
tempos, o mestre da Universidade de Sao Paulo trata exaustivamente do assunto, apoiando-se em solida e rica documentapao. 

A soberania sobre o espapo aereo. Outro problema de dificil solupao, caracteristico de nossa epoca, e o da fixapao de um 
limite, acima do territorio de um Estado, ate onde este exerpa sua soberania. 

Este problema surgiu no seculo XX, com o desenvolvimento da aeronautica. Sobretudo durante a II Guerra Mundial, com 
o extraordinario aperfeipoamento das naves aereas e sua intensa utilizapao como um dos principals meios de transporte, foi sentida 



a necessidade do estabelecimento de regras para utilizaqao do espaqo aereo. Considerou-se indispensavel assegurar-se a passagem 
inocente das aeronaves sobre o territorio de qualquer Estado, permitindo-se ao Estado cujo territorio e sobrevoado ter noticia previa 
da passagem e exercer controle no resguardo de seus interesses. Assim sendo, embora sem alterar o criterio tradicional, que 
considera integrante do territorio do Estado a coluna de ar existente sobre ele, sem qualquer limite, foi celebrada em Chicago, no 
ano de 1944, uma convenqao sobre a avia^ao civil internacional, regulamentando o uso do direito a passagem inofensiva. Mais 
recentemente, com a utiliza?ao de avioes que voam a grande altitude executando missoes de espionagem e, depois disso, com a 
utilizaqao de satelites artificiais e naves espaciais, tripuladas ou nao, o problema se tornou extremamente complexo. Com efeito, 
mesmo que um Estado considere ofendida sua soberania, pela passagem de uma nave espacial sobre seu territorio, nada pode fazer 
para dete-la. Varios criterios tem sido aventados para regular o assunto, tendo-se sugerido, entre outras coisas, a fixafao de um 
limite de altura, alem do qual os Estados nao exerceriam soberania. 

Com o notavel desenvolvimento das conquistas espaciais, e tendo em vista os riscos que isso possa acarretar para a paz 
mundial e a seguranfa dos povos, a ONU vem promovendo entendimentos sobre a materia. No ano de 1963 ela aprovou uma 
Declaraqao de Principios Juridicos Aplicaveis as Atividades dos Estados na Exploraqao e Uso do Espaqo Exterior. E no ano de 
1966 foi mais adiante, aprovando um Tratado do Espaqo Exterior, pelo qual, entre outras coisas, se nega a qualquer Estado a 
possibilidade de se apossar, no todo ou em parte, do espaqo ultraterrestre, inclusive da Lua ou de qualquer outro satelite ou planeta. 
Como se ve, o problema da extensao da soberania dos Estados ao espaqo aereo adquiriu, muito recentemente, novos aspectos, 
tornando ineficaz a regra tradicional da extensao ilimitada. 


POVO 

44. O termo povo esta entre aqueles que, pelo uso indiscriminado e excessivo, acabaram por tornar-se equivocos, sendo necessario 
um grande esfor?o para, antes de tudo, depura-lo das deformaqoes e, depois disso, estabelecer sua noqao juridica. E no caso 
especifico de ovo a tarefa e mais dificultada pela grande carga emocional que, atraves dos seculos, se acumulou nessa expressao. E 
a busca da no?ao juridica de povo deve comeqar pela sua distinqao de palavras aparentemente sinonimas, utilizadas como tais ou 
ate com preferencia em inumeras obras de Teoria do Estado. 

E unanime a aceitaqao da necessidade do elemento pessoal para a constituicjao e a existencia do Estado, uma vez que sem 
ele nao e possivel haver Estado e e para ele que o Estado se forma. Ha, todavia, quem designe como populato esse elemento 
pessoal. Ora, populaijao e mera expressao numerica, demografica, ou economica, segundo MARCELLO CAETANO, que abrange 
o conjunto das pessoas que vivam no territorio de um Estado ou mesmo que se achem nele temporariamente. Mas o fato de alguem 
se incluir na populatjao de um Estado nada revela quanto ao vinculo juridico entre a pessoa e o Estado, nao sendo tambem 
necessaria a constituiijao de uma vinculato juridica especial para que alguem se inclua numa populaqao. Assim, pois, essa 
expressao nao tem sentido juridico e nao pode serusada como sinonima de povo. 

Outra expressao largamente usada com o sentido de povo e que tem sido causa de grande imprecisao, provocando 
confusao ate mesmo nas legislates, e naqao. Com efeito, surgido no seculo XVIII com a pretensao de ser a expressao do povo 
como unidade homogenea, o termo napao adquiriu grande prestigio durante a Revoluijao Francesa, sendo utilizado para externar 
tudo quanto se referisse ao povo. Assim, por exemplo, e que se falava em governo da naqao ou soberania nacional. E foi por esse 
meio que se introduziu na terminologia juridica o termo nacionalidade, indicando o membro de uma naqao, mas tomando esta com 
o sentido de Estado. O termo naqao ganhou prestigio e se tornou quase sagrado por influencia do romantismo politico do seculo 
XIX. A unidade nacional foi a bandeira de MAZZI e de CAVOUR para sustentar a ideia da edificaqao do Estado italiano, e serviu 
a BISMARCK para apoiar todas as iniciativas tendentes a reconstruto do Imperio Germanico. Modernamente, no entanto, ja e 
possivel fixar um conceito preciso de naqao, verificando-se 

que ela nao se apoia na existencia de vinculos juridicos e nao se confunde, portanto, com Estado. Natjao, expressao usada 
inicialmente para indicar origem comum, ou comunidade de nascimento, nao perdeu de todo tal significado, indicando, segundo 
MIGUEL REALE, uma comunhao formada por laqos historicos e culturais e assentada sobre um sistema de relates de ordem 
objetiva. Outros autores, entre os quais DEL VEccHIo, MARITAIN, MARCELLO CAETANO e ATALIBA NoGUEIRA, 
demonstraram claramente que o termo naqao se aplica a uma comunidade de base historico-cultural, pertencendo a ela, em regra, 
os que nascem num certo ambiente cultural feito de tradiqoes e costumes, geralmente expresso numa lingua comum, tendo um 
conceito identico de vida e dinamizado pelas mesmas aspirates de futuro e os mesmos ideais coletivos. 

Assim, pois, nem o termo naqao, que indica uma comunidade, nem o seu derivado, nacionalidade, sao adequados para 
qualificar uma situato juridica, indicando, tao-so, a pertinencia a uma comunidade historico-cultural, nao sendo correto o uso da 
expressao naqao com o sentido de povo. 


45. A noqao juridica de povo e uma conquista bastante recente, a que se chegou num momento em que foi sentida a necessidade de 
disciplinar juridicamente a presenqa e a atuafao dessa entidade mitica e nebulosa e, paradoxalmente, tao concreta e influente. Na 
Grecia antiga a expressao cidadao indicava apenas o membro ativo da sociedade politica, isto e, aquele que podia participar das 
decisdes politicas. Juntamente com os cidadaos compunham a polis ou cidade-Estado os homens livres nao-dotados de direitos 



politicos e os escravos. Ja existe ai urn vislumbre de noqao juridica, pois quando se fala no povo de Atenas so se incluem nessa 
expressao os individuos que tem certos direitos. Mas, evidentemente, nao ha coincidence entre esse e o moderno conceito de povo. 
Em Roma usa-se, de inicio, a expressao povo para indicar o conjunto dos cidadaos, exatamente como na Grecia, dando-se-lhe mais 
tarde um sentido mais amplo, para significar o proprio Estado romano. Embora nesses casos nao se encontre o sentido moderno de 
povo, existe ja uma conotaqao juridica, pois a qualidade de cidadao implica a titularidade de direitos publicos. 

Durante a Idade Media foi menos precisa a noqao de povo, pois a extensao dos direitos a novas camadas da populaqao, 
bem como a maior mobilidade desta, ate que se comeqassem a delinear os traqos do Estado Moderno, tudo isso perturbou os 
padroes tradicionais. Enquanto o povo de um mesmo Estado permaneceu dividido em 
diferentes ordenaqoes, sem um centra unificador eficaz, nao pode ser 

concebido como uma unidade. Durante essa fase, porem, foi totalmente superada a noqao aristocratica de povo, e quando se 
chegou a afirmaqao do Estado Moderno ja estava quase definida a nova concepqao de povo, que seria a base das modernas 
aspiraqoes democraticas. 

Ja no seculo XIV, na obra de MARSILIO DE PADUA, "Defensor Pacis", surgida em 1324, aparece uma noqao unitaria e 
ampla de povo, indicando-se este como a fonte da lei, reservando-se ao principe o poder executivo. Os direitos politicos sao 
atribuidos aos cidadaos, mas estes nao pertencem necessariamente a uma camada superior da populaqao, representada pelas 
familias tradicionais. Em lugar disso, assinalando ja a presenqa da burguesia, entre os cidadaos encontram-se tambem os membros 
das corporaqoes. Existe ainda um resquicio de aristocracia, pois os direitos tradicionais, embora compartilhados com a nova classe 
politica, nao desaparecem, alem do que entre as proprias corporaqoes se estabelecem diferenqas de importancia, que irao influir no 
valor dos votos. Mas apesar disso tudo ha um evidente avanqo no sentido de povo, com a extensao dos direitos publicos a um 
contingente muito mais numeroso dos componentes do Estado. 

Durante o primeiro periodo do Estado Moderno, enquanto prevaleceu a monarquia absoluta, foi-se generalizando, 
sobretudo na Franqa, a designaqao de cidadao, o que iria influir para que o conceito de povo tambem se ampliasse. Com a ascensao 
politica da burguesia, atraves das revolu 9 oes do seculo XVIII, apareceria, inclusive nos textos constitucionais, a ideia de povo, 
livre de qualquer noqao de classe, pretendendo-se mesmo impedir qualquer discriminaqao entre os componentes do Estado, como 
bem se percebe pela consagraqao do principio do sufragio universal. Na verdade, as discriminaqoes nao desapareceram na pratica, 
mas, afirmando o principio, iniciou-se um csfoi '90 doutrinario no sentido de efetivar, em termos juridicos, a extensao plena da 
cidadania. Para isto foi de grande importancia a contribuigao da dogmatica alema do seculo XIX, especialmente de GERBER e da 
doutrina dos Direitos Publicos Subjetivos, encontrando-se na obra de JELLINEK, publicada em torno de 1900, uma completa 
construgao doutrinaria, fixando a noqao juridica de povo e disciplinando sua participaqao na vida do Estado. 


46. O ponto de partida da doutrina de JELLINEK e a distinqao entre um aspecto subjetivo e outro objetivo do povo. O Estado e 
sujeito do poder publico, e o povo, como seu elemento componente, participa dessa condifao. Esse e o aspecto subjetivo do povo. 
Por outro lado, o mesmo povo e objeto da atividade do Estado, e sob este angulo e que se tem o povo em seu aspecto objetivo. 
Quanto ao aspecto subjetivo, lembra JELLINEK que a simples circunstancia de se reunir uma pluralidade de homens e submete-los 
a uma autoridade comum nao chegaria a constituir um Estado. Mas, se essa pluralidade de pessoas for associada a outros elementos 
num momento juridico, perfaz uma unidade, surgindo o Estado. E cada individuo integrante 

do povo participa tambem da natureza de sujeito, derivando-se dai duas situaqoes: a) os individuos, enquanto objetos do poder do 
Estado, estao numa relaqao de subordinaqao e sao, portanto, sujeitos de deveres; b) enquanto membros do Estado, os individuos se 
acham, quanto a ele e aos demais individuos, numa relaqao de coordenaqao, sendo, neste caso, sujeitos de direitos. 

E curioso observar que ROUSSEAU, em nota ao Capitulo VI, do Livro I de O Contrato Social, critica os franceses por 
usarem indiscriminadamente o designativo cidadao, entendendo ROUSSEAU que so deveriam dar esse qualificativo aos membros 
das classes dirigentes. Nao obstante, na opiniao de JELLINEK, ja foi bastante util 0 reconhecimento de que os componentes do 
povo, em determinadas circunstancias, exercem poder soberano, o que iria levar a ideia de que exercem direitos publicos 
subjetivos. 

No Estado Moderno todo individuo submetido a ele e, por isso mesmo, reconhecido como pessoa. E aqueles que, estando 
submetidos ao Estado, participam ao mesmo tempo de sua constituiqao, exercem fungoes como sujeitos, sendo, pois, titulares de 
direitos publicos subjetivos. Segundo o proprio JELLINEK, a raiz dessa teoria, que leva ao reconhecimento da existence de 
direitos publicos subjetivos, encontra-se em ROOUSSEAU, quando este diz que os associados, que compoem a sociedade e o 
Estado, recebem coletivamente o nome de povo, cabendo-lhes a designaqao particular de cidadaos quando participam da 
autoridade soberana e sujeitos quando submetidos as leis do Estado. 

Para JELLINEK, entretanto, a designaqao de cidadaos cabe a todos os que participam da constituiqao do Estado, havendo, 
entretanto, uma categoria especial de cidadaos, que sao os que tem cidadania ativa, isto e, que exercem certas atribuiqoes que o 
proprio Estado reconhece como suas. Se examinarmos as consequences do reconhecimento do vinculo juridico entre o Estado e os 
membros do povo, veremos que se poe para o Estado a exigencia de tres atitudes: 

ajexigencia de atitudes negativas, pois a subordinaqao dos individuos e disciplinada pelo direito, impedindo o Estado de ir 
alem de certos limites; 

b) exigencia de atitudes positivas, uma vez que o Estado e obrigado a agir para proteger e favorecer o individuo; 



c) exigencia de atitudes de reconhecimento, pois em certas circunstancias ha individuos que agem no interesse do Estado e 
este e obrigado a reconhecelos como orgaos seus. E isto que corresponde a reconhecer a alguem a condicjao de cidadao 
tivo, como se da, por exemplo, com o eleitor ou o jurado. 


47. Desenvolvendo-se os principios fixados por JELLINEK, e tendo em vista o relacionamento dos individuos com o Estado, 
podemse fixar alguns pontos fundamentais relativos a disciplina juridica do povo. Em primeiro lugar, verifica-se que o povo, 
elemento essencial do Estado, continua a ser componente ativo mesmo depois que o Estado foi constituido. O povo e o elemento 
que da cond^oes ao Estado para formar e externar uma vontade. 

Deve-se compreender como povo o conjunto dos individuos que, atraves de um momento juridico, se unem para constituir 
o Estado, estabelecendo com este um vinculo juridico de carater permanente, participando da formacjao da vontade do Estado e do 
exercicio do poder soberano. Essa participate e este exercicio podem ser subordinados, por motivos de ordem pratica, ao 
atendimento de certas cond^oes objetivas, que assegurem a plena aptidao do individuo. Todos os que se integram no Estado, 
atraves da vinculato juridica permanente, fixada no momento juridico da unificato e da constituito do Estado, adquirem a 
condito de cidadaos, podendo-se, assim, conceituar o povo como o conjunto dos cidadaos do Estado. Dessa forma, o individuo, 
que no momento mesmo de seu nascimento atende aos requisitos fixados pelo Estado para considerar-se integrado nele, e, desde 
logo, cidadao. Mas, como ja foi assinalado, o Estado pode estabelecer determinadas cond^oes objetivas, cujo atendimento e 
pressuposto para que o cidadao adquira o direito de participar da formafao da vontade do Estado e do exercicio da soberania. So os 
que atendem aqueles requisitos e, conseqiientemente, adquirem estes direitos, e que obtem a condi^ao de cidadaos ativos. 

A aquisifao da cidadania depende sempre das conduces fixadas pelo proprio Estado, podendo ocorrer com o simples fato 
do nascimento em determinadas circunstancias, bem como pelo atendimento de certos pressupostos que o Estado estabelece. A 
condito de cidadao implica direitos e deveres que acompanham o individuo mesmo quando se ache fora do territorio do Estado. A 
cidadania ativa, por sua vez, pressupoe a condicjao de cidadao, mas exige que, alem disso, o individuo atenda a outros requisitos 
exigidos pelo Estado. Se o cidadao ativo deixar de atender a algum desses requisitos, podera perder ou ter reduzidos os atributos da 
cidadania ativa, segundo o proprio Estado dispuser, sem, no entanto, perder a cidadania. 

Por iiltimo, pode ocorrer que o cidadao, deixando de atender aos requisitos minimos para a preservaejao da cidadania, 
venha a perdela, sendo, entao, excluido do povo do Estado. Como e obvio, esta exclusao e ato de extrema gravidade, especialmente 
se o excluido nao tiver con diodes para ser cidadao de outro Estado, pois deixa o individuo completamente desprotegido e o 
impossibilita, praticamente, de viver em associaijao com os outros individuos, o que e uma exigencia da propria natureza humana. 
Assim, pois, so deve ocorrer essa exclusao nos casos em que o proprio povo, inequivocamente, a considere necessaria. 


FINALIDADE E FUNQOES DO ESTADO 

48. O problema da finalidade do Estado e de grande importancia pratica, sendo impossivel chegar-se a uma ideia completa de 
Estado sem ter consciencia de seus fins. Ha mesmo quem entenda, como o faz MARCEL DE LA BIGNE DE VILLENEUVE, que 
a legitimaejao de todos os atos do Estado depende de sua adequa^ao as finalidades. Sem chegar a esse extremo, uma vez que e 
preciso reconhecer que ha circunstancias em que o Estado e compelido a ceder a outros fins que nao os seus, e facilmente 
verificavel que ha, de fato, uma estreita relaijao entre os fins do Estado e as fun 9 oes que ele desempenha. A falta de consciencia das 
finalidades e que faz com que, nao raro, algumas fun goes importantes, mas que representam apenas uma parte do que o Estado 
deve objetivar, sejam tomadas como finalidade unica ou primordial, em prejuizo de tudo o mais. Dois exemplos atuais, ilustrativos 
dessa deformaejao, sao representados pela supcrcxalta^ao das fungoes economico-fmanceiras do Estado e pela obsessao de ordem, 
uma e outra exigindo uma disciplina ferrea, que elimina, inevitavelmente, a liberdade. E como a liberdade e um dos valores 
fundamentais da pessoa humana, e obvio que a preponderance daquelas fungoes, ainda que leve a muito bons resultados naquelas 
areas, contraria os fins do Estado. 

Enquanto autores como KELSEN e MORTATI se opoem a que a Teoria Geral do Estado se ocupe da finalidade do 
Estado, o primeiro por entender que se trata de uma questao politica e por restringir os estudos da disciplina ao campo tecnico- 
juridico, o segundo por entender que a finalidade do Estado e demasiado generica, nao havendo interesse em estuda-la, outros 
autores chegam a sustentar que a finalidade e elemento essencial do Estado. Entre estes situa-se GROPPALI, segundo quem e 
absurdo recusar-se que a defesa, a ordem, o bem-estar e o progresso, que representam o fim supremo de qualquer Estado em 
qualquer tempo, sejam elevados a elementos formadores do Estado, uma vez que tais finalidades constituem o conteudo de toda a 
atividade estatal, determinando mesmo a estrutura fundamental do Estado. De qualquer modo, aceita ou nao como elemento 
formador do Estado, a finalidade tem sido reconhecida como de grande importancia, havendo uma serie de teorias em torno dela, 
devendo-se ressaltar, tambem em relaijao a este assunto, a notavel contribuiijao de JELLINEK. Como e evidente, apos a publicacjao 
de sua obra o mundo sofreu profundas transformapocs. inclusive as consequencias de duas guerras mundiais, com reflexos na 
concep 9 ao da finalidade e das fun 9 oes do Estado. Mas a partir de seus estudos, com o complemento de tudo quanto se escreveu 
sobre o assunto posteriormente, e possivel uma sistematiza 9 ao doutrinaria do estudo da finalidade do Estado. 



49. Uma primeira classificaqao, de carater mais geral, estabelece distinqao entre os fins objetivos e os fins subjetivos do Estado. 


Fins objetivos. A questao dos fins objetivos prende-se a indagaqao sobre o papel representado pelo Estado no desenvolvimento da 
historia da Humanidade. Relativamente a esse problema, ha duas ordens de respostas. Para uns, existem fins universais objetivos, 
ou seja, fins comuns a todos os Estados de todos os tempos. E a posiqao de PLATAO, de ARISTOTELES e, pode-se dizer, da 
maioria dos autores. 

Essa doutrina ganhou grande impulso com o cristianismo, que, apesar de buscar na teologia os fins do Estado, teve o 
merito de conceber os fenomenos da Historia como o desenvolvimento de uma atividade que se propoe alcanqar um objetivo, nao 
como ordem resultante da sucessao espontanea de fatos humanos. 

Essa possibilidade de identificaqao de uma finalidade foi negada com veemencia, no seculo XIX, pelas varias correntes 
evolucionistas. Entre estas pode ser incluida a teoria organicista, que, entendendo o Estado como um fim em si mesmo, negava a 
existencia de finalidade objetiva Tambem as chamadas doutrinas mecanicistas, de fundo materialista, negaram a existencia de 
finalidade, sustentando que a vida social e uma sucessao de acontecimentos inelutaveis, que nao podem ser dirigidos para certo 
fim. Em posiqao diferente colocam-se os autores que sustentam a existencia de fins particulares objetivos. Segundo estes, cada 
Estado tem seus fins particulares, que resultam das circunstancias em que eles surgiram e se desenvolveram e que sao 
condicionantes de sua historia. Como observa JELLINEK, essas teorias, que aceitam a existencia de missoes historicas dos 
Estados, confundem os fins com os interesses desses Estados, ou ate mesmo de seus governos. 

Fins subjetivos. Para os que se atem aos fins subjetivos o que importa e o encontro da relaqao entre os Estados e os fins 
individuals. O Estado e sempre uma unidade de fim, ou seja, e uma unidade conseguida pelo desejo de realizaqao de inumeros fins 
particulares, sendo importante localizar os fins que conduzem a unificaqao. De fato, sendo a vida do Estado uma serie inintermpta 
de aqdes humanas, e sendo estas, por sua vez, sempre determinadas por um fim, e logico que os fins do Estado deverao ser a 
sintese dos fins individuals. Isso e que explica a existencia das institutes do Estado e a diferenqa de concepqoes a respeito das 
mesmas institutes, de epoca para epoca. Para usar a expressao de JELLINEK, as institutes do Estado nao sao poderes cegos da 
natureza, mas nascem e se transformam por influencia da vontade humana e em vista de fins a atingir. 


50. Segundo o ponto de vista do relacionamento do Estado com os individuos, e estreitamente vinculada a amplitude das flutes 
do Estado, ha outra ordem de teorias, que, preconizando certo comportamento do Estado em funit dos objetivos a atingir, propoe 
fins expansivos, fins limitados e fins relativos. 

Fins expansivos. Aqui se enquadram todas as teorias que, dando grande amplitude aos fins do Estado, preconizam o seu 
crescimento desmesurado, a tal ponto que se acaba anulando o individuo. 

Essas teorias, que estao na base dos Estados totalitarios, sao de duas especies: 

a) Utilitarias, quando indicam como bem supremo o maximo desenvolvimento material, mesmo que isso se obtenha com 
o sacrificio da liberdade e de outros valores fundamentals da pessoa humana. A ideia do Estado do bem-estar e uma das 
expressoes dessa linha de pensamento, sustentando que a consecuqao de uma situaqao material bem favoravel dara aos 
homens plena satisfaqao, desaparecendo todas as necessidades. Alguns dos adeptos dessa corrente chegaram a identificar 
o fim do Estado com o bem comum, dando a esta expressao o sentido de bem-estar material, exclusivamente, o que nao 
deve ser confundido com o bem comum referido e conceituado nas enciclicas do Papa JoaoXXIII. 

b) Eticas. Outras teorias, tambem favoraveis aos fins expansivos, rejeitam o utilitarismo e preconizam a absoluta 
supremacia de fins eticos, sendo este o fundamento da ideia do Estado etico. Tambem estas teorias levam ao totalitarismo, porque 
dao ao Estado a condifao de fonte da moral, onipotente e onipresente, nao tolerando qualquer comportamento que nao esteja 
rigorosamente de acordo com a moral oficial. O que acontece na pratica e que a predominance dessa orientaqao leva a um 
exagerado moralismo, que fomece a base para a supremacia absoluta da vontade dos governantes, pois sao estes que ditam as 
regras morais em nome do Estado. 

Fins limitados. Sao favoraveis aos fins limitados, reduzindo ao minimo as atividades do Estado, todas aquelas teorias que dao ao 
Estado a posiqao de mero vigilante da ordem social, nao admitindo que ele tome iniciativas, sobretudo em materia economica. 
Entre os adeptos dessa posiqao, alguns dao ao Estado a funijao exclusiva de preservaqao da seguranqa, dai derivando a expressao 
Estado-policia, para indicar que o Estado so deveria agir para proteger a seguranga dos individuos, nos casos de ameaqa externa ou 
de grave perturbaqao interna. Outra importante corrente da ao Estado, exclusivamente, a fun 9 ao de proteger a liberdade individual, 
emprestando um sentido muito amplo ao termo liberdade, nao admitindo que qualquer individuo sofra a minima restriqao em favor 
de outro individuo, da coletividade ou do Estado. 

Esta e a linha de orientaqao do chamado Estado-liberal, cuja inspiraqao se atribui a JOHN LOCKE, por suas obras de 
critica ao absolutismo ingles, tendo essa diretriz politica exercido grande influencia pratica, associada ao liberalismo economico de 
ADAM SMITH e outros. 



Uma terceira corrente, derivada das teorias contratualistas, e a que preconiza o chamado Estado de Direito. Para o 
contratualismo, especialmente como foi expresso por HOBBES e ROUSSEAU, cada individuo e titular de direitos naturais, com 
base nos quais nasceram a sociedade e o Estado. Mas ao convencionar a formaqao do Estado e, ao mesmo tempo, a criapao de um 
governo, os individuos abriram mao de certos direitos, mantendo, entretanto, a possibilidade de exercer os poderes soberanos, de 
tal sorte que todas as leis continuam a ser a emanapao da vontade do povo. Assim, pois, o que se exige e que o Estado seja um 
aplicador rigoroso do direito, e nada mais do que isso. A aplicapao pratica desses preceitos levou a uma conceppao puramente 
formal do direito, pois se ha ou nao injustipas isso fica em piano secundario, interessando apenas a obediencia aos preceitos que 
sao formalmente juridicos. Tambem aqui se verifica uma grave distorpao, pois os dirigentes do Estado declaram como direito 
aquilo que lhes convem e depois atuam segundo esse mesmo direito. 

Fins relativos. Os adeptos dos fins relativos nao podem ser considerados ecleticos, que proponham um meio-termo reduzindo 
quantitativamente a expansao ou a limitapao. Na verdade, trata-se de uma nova posipao, que leva em conta a necessidade de uma 
atitude nova dos individuos no seu relacionamento reciproco, bem como nas relapoes entre o Estado e os individuos. A base dessa 
terceira orientapao, que conta, entre outros, com a adesao de JELLINEK, CLOvis BEVILAQUA e GROPPALI, e a ideia de 
solidariedade, razao pela qual lhe foi dado o nome de teoria solidarista. O primeiro ponto ressaltado por essa teoria e que os 
elementos essencialmente produtores da cultura geral de um povo residem, de modo fundamental, nos individuos e na sociedade, 
nao no Estado, embora este, inegavelmente, produza efeitos sociais. As apoes humanas sao a expressao de uma solidariedade que 
existe no intimo dos individuos, e so quando essa solidariedade se externa e que cai no circulo das atividades essenciais do Estado. 
Assim, pois, o peculiar e proprio do Estado sao as manifestapoes sistematicas da vida solidaria dos homens. Conservar, ordenar e 
ajudar sao as tres grandes categorias a que se pode reduzir a vida do Estado. Acredita JELLINEK que a evolupao historica mostra 
uma solidariedade cada vez maior e mais forte entre os interesses de um povo, de um lado, e, de outro, entre os interesses gerais de 
todos os povos que participam da cultura. 

De acordo com as mais a van pad as formas de solidarismo, nao basta assegurar a todos a igualdade juridica, no sentido da 
igualdade perante a lei, ou do gozo identico dos direitos civis e politicos, bem como da igual participate nos onus publicos. E 
indispensavel, alem disso tudo, garantir a igualdade de todos os individuos nas condipoes iniciais da vida social. 


51. Outra classificapao das finalidades do Estado distingue entre fins exclusivos, que so devem caber ao Estado e que 
compreendem a seguranpa, externa e interna, e fins concorrentes. Estes sao tambem de grande importancia social, mas, por sua 
propria natureza, nao exigem que o Estado trate deles com exclusividade, achando-se, no todo ou em parte, identificados com os 
fins de outras sociedades. 

Com pequenas variapbes, e essa a classificapao adotada por GROPPALI e RANELLETTI, os quais, no entanto, preferem 
dar aos primeiros a denominapao de fins essenciais, porque o Estado nao pode prescindir deles, colocando em piano um pouco 
inferior os fins complementares ou integrativos, que o Estado deve buscar para favorecer o desenvolvimento e o progresso da vida 
social. 


52. Procedendo-se a uma sintese de todas essas ideias, verificase que o Estado, como sociedade politica, tem um fim geral, 
constituindo-se em meio para que os individuos e as demais sociedades possam atingir seus respectivos fins particulars. Assim, 
pois, podese concluir que o fim do Estado e o bem comum, entendido este como o conceituou o Papa JOAO XXIII, ou seja, o 
conjunto de todas as condipoes de vida social que consintam e favorepam o desenvolvimento integral da personalidade humana. 
Mas se essa mesma finalidade foi atribuida a sociedade humana no seu todo, nao ha diferenpa entre ela e o Estado? Na verdade, 
existe uma diferenpa fundamental, que qualifica a finalidade do Estado: este busca o bem comum de um certo povo, situado em 
determinado territorio. Assim, pois, o desenvolvimento integral da personalidade dos integrantes desse povo e que deve ser o seu 
objetivo, o que determina uma conceppao particular de bem comum para cada Estado, em funpao das peculiaridades de cada povo. 

Sobre o solidarismo CLOVIS BEVILAQUA pretendeu a aplicapao desses principios ao Direito Internacional, propondo o 
conceito de solidariedade em lugar da soberania (Direito Publico Internacional, 1910, pag.13). 


0 PODER DO ESTADO 

53. O problema do poder, para muitos autores, e o tema central da Teoria Geral do Estado, havendo mesmo quern sustente que o 
Estado nao so tem um poder mas e um poder. Esta e precisamente a teoria de BURDEAU, que conceitua o Estado como a 
institucionalizapao do poder. Diz ele que os chefes de um grupo social, assim como desejam que seja reconhecida sua legitimidade, 
querem tambem assegurar a continuidade do poder. E e entao por essa preocupapao pragmatica que surge o Estado, podendo-se 
compreender por tal processo de formaqao sua natureza. O Estado e poder, e por isso seus atos obrigam; mas ele e poder abstrato, e 
por isso nao e afetado pelas modificapdes que atingem seus agentes. Enfim, se ele dura tanto, a despeito das contingencias 
historicas, e porque encarna uma ideia, a imagem de ordem que e o proprio fundamento do poder. Mas apesar dessa conceppao, e 



nao obstante em outras ocasioes tratar o Estado como forma do poder, BURDEAU, a semelhanqa da maioria dos autores, tambem 
se refere ao poder como coisa diversa do Estado, indicando mesmo as caracteristicas do poder estatal. Diz entao que, no Estado, o 
poder se reveste de caracteristicas que nao sao encontradas em outro lugar, a saber: seu modo de enraizamento no gmpo lhe da uma 
originalidade que repercute na situaqao dos governantes e sua finalidade o liberta da arbitrariedade das vontades individuals; seu 
exercicio, enfim, obedece a regras que limitam seu perigo. Segundo essa concepqao, o poder e mais do que essencial para o Estado, 
pois ele e o proprio Estado como expressao ordenada da ideia de convivencia que prepondera no gmpo. 


54. Para a maior parte dos autores o poder e um elemento essencial ou uma nota caracteristica do Estado. Sendo o Estado uma 
sociedade, nao pode existir sem um poder, tendo este na sociedade estatal certas peculiaridades que o qualificam, das quais a mais 
importante e a soberania. Nao ha, tambem, uma distinqao muito nitida entre poder de imperio e soberania, havendo quem 
identifique o imperium com a soberania no ambito interno, enquanto que outros entendem como poder de imperio o que se exerce 
sobre pessoas. 

Tratando o poder como um elemento a parte, distinto da soberania, e preciso entao caracterizar o poder do Estado, 
demonstrando em que ele difere dos demais poderes. Essa tarefa foi empreendida por JELLINEK, que da como nota caracteristica 
e diferenciadora a dominaqao, peculiar ao poder estatal. Ha, segundo ele, duas especies de poder: o poder dominante e o poder nao- 
dominante. Este ultimo e o que se encontra em todas as sociedades que nao o Estado, tanto naquelas em que se ingressa 
voluntariamente quanto nas de que se e integrante involuntario. Assim, mesmo as outras sociedades politicas so tem um poder nao- 
dominante, uma vez que nao dispoem de imperium. A caracteristica principal do poder nao-dominante e que nao dispoe de forqa 
para obrigar com seus proprios meios a execuqao de suas ordens. Embora JELLINEK nao o esclareqa, essa deficiencia de forqa so 
pode ter o sentido de meio de coaqao legal, pois uma sociedade particular pode chegar a dispor de grande forqa em sentido 
material. De qualquer maneira, essa noqao de poder nao-dominante acaba por levar a caracterizaqao de um poder disciplinador, 
desprovido de dominaqao ou imperi um. 

O poder dominante apresenta duas caracteristicas basicas: e originario e irresistivel. Caracteriza-se como um poder 
originario porque o Estado Moderno se afirma a si mesmo como o principio originario dos submetidos. Isto se torna manifesto pelo 
direito que ele proprio se atribui, de dispor, mediante suas leis, em seu territorio, de todo o poder de dominaqao. Ainda que 
concedendo aos submetidos um relativo poder de independence perante ele, o Estado tem um poder que lhe e proprio e do qual 
derivam os demais poderes. O 

poder do Estado e tambem irresistivel, por ser um poder dominante. 

Dominar significa mandar de um modo incondicionado e poder exercer coaqao para que se cumpram as ordens dadas. 
Alem desse aspecto, a irresistibilidade se revela na impossibilidade em que se acha o submetido de se subtrair ao poder dominante. 
Com efeito, em relaqao ao poder nao-dominante, e relativamente facil alguem quebrar o vinculo de submissao. Entretanto, quando 
se trata do poder do Estado, isso e praticamente impossivel, nao havendo como renunciar a uma cidadania, pura e simplesmente, 
sendo possivel, tao-so, mudar de cidadania, o que significa subtrair-se ao poder de um Estado para submeter-se a outro. 

Talvez impressionado com a excessiva expressao de forqa desse poder irresistivel, incondicionado e coativo, o proprio 
JELLINEK procurou atenua-lo, concluindo com a observaqao de que num Estado plenamente desenvolvido, ou numa situaqao 
normal, o poder dominante devera ter o carater de poder juridico. Sua conclusao final e que o conceito de poder do Estado ja se 
acha contido no conceito de ordem juridica. Ora, sendo assim nao ha razao para o tratamento autonomo do poder, especialmente 
para considera-lo desligado da 

soberania, que e um atributo do poder e, em iiltima analise, da propria ordem juridica. 


55. Enquanto que uma corrente doutrinaria pretende caracterizar o poder do Estado como poder politico, incondicionado e 
preocupado em assegurar sua eficacia, sem qualquer limitaqao, uma diretriz oposta qualifica-o como poder juridico, nascido do 
direito e exercido exclusivamente para a consecuqao de fins juridicos. 

A mais alta expressao desta corrente doutrinaria e, sem diivida alguma, HANS KELSEN. Embora em sua concepqao o 
Estado seja uma realidade normativa, observa ele que, nao raro, o "ordenado" desloca a ordenaqao, e o objeto desta se torna 
autonomo perante a propria ordem. Foi por esse caminho que o Estado deixou de ser concebido como uma ordem da conduta 
humana, uma ordenaqao de homens, para ser visto como os proprios homens que coexistem, submetidos a certa regulaqao. Dessa 
forma o Estado foi deslocado do reino do normativo para o do natural e causal, surgindo uma conceituaqao que permite falar-se em 
elementos constitutivos. Embora contrario a esta orientaqao, KELSEN reconhece que ela e absolutamente predominante, 
procurando, entao, atraves dela, demonstrar a permanente presenqa do juridico nos tres elementos constitutivos geralmente 
enumerados, que sao: o territorio, o povo e o poder (autoridade). 

Fixando-se no poder, diz KELSEN que o poder do Estado, designado como poder de imperio,submete os homens ligando 
sua conduta a um dever juridico. Assim, portanto, para assegurar a consecuqao de fins juridicos e que o poder e exercido. Quanto a 
afirmaqao de que se trata de poder originario, no sentido de forqa natural, parecelhe falsa, pois, no seu entender, o poder do Estado 
acaba sendo visto, em ultima analise, como um poder juridicamente qualificado, podendo-se concluir com seguranqa que o 
chamado poder do Estado nao e senao o direito do Estado. Isto porque na afirmaqao de que, no inicio, uma vontade diretora da 
comunidade, com o carater puramente fatico, era o poder do Estado, esta encoberto o pressuposto de uma ordem juridica, a qual 



determina que certos homens devem mandar e outros obedecer, aplicando-se a estes ultimos, em caso de desobediencia, a 
conseqiiencia coativa. Por tal motivo, encontrandose na base de toda a vida social uma ordem juridica, o verdadeiro sentido de 
poder ou dominayao estatal nao e o de que uns homens estao submetidos a outros, mas sim o de que todos os homens estao 
submetidos as normas. E quando se fala no poder do Estado como poder coativo isto quer dizer que as normas estatais, 
determinando certos comportamentos, prescrevem a coaijao para o caso de desobediencia, isto porque sao normas juridicas. Mas 
essa ordem estatal e objetiva, porque tem validade objetiva, independendo dos homens que constituem o Estado. 

Por ultimo, rejeitando a ideia de que o poder do Estado seja irresistivel porque ninguem se subtrai ao seu imperio, 
KELSEN procura demonstrar que ha um poder de domina?ao irresistivel, em sentido estritamente juridico. De acordo com seu 
ponto de vista ha uma distinijao, realmente importante, que pode ser feita entre a ordem estatal e as demais: enquanto que estas sao 
ordens cujo ambito de validade se acha ou pode achar-se limitado no espaijo e no tempo por uma ordem superior, porque esta 
determina as cond^oes e ate o conteudo de sua validade, a ordem estatal e uma ordem suprema, que nao sofre aquelas limita 9 oes. 
Neste sentido ela e irresistivel e onipotente, porque pode aceitar todos os conteudos imaginaveis, uma vez que sao ilimitadas suas 
possibilidades na determina^ao de seu proprio conteudo. 

A critica fundamental a essa argumentacjao prende-se a primeira ordem juridica. Se, mesmo no inicio, sob a aparencia de 
poder de fato e como vontade diretora da comunidade, ja existe uma ordem juridica, seria necessario explicar de onde deriva o 
poder coativo dessa ordem, chegando-se a um impasse, pois sempre sera necessario remontar a uma ordem juridica anterior. A 
explicafao de KELSEN, que se encontra em sua "Teoria Pura do Direito", baseia-se numa norma fundamental hipotetica, cujo 
carater juridico so pode ser suposto, uma vez que nao foi posta por ninguem. Esta base e de evidente fragilidade, resultando 
insustentavel a afirmacjao de que o poder do Estado e total e exclusivamente juridico. 


56. O minucioso exame das caracteristicas do poder do Estado, de sua origem, de seu modo de funcionamento e de suas fontes leva 
a conclusao de que, assim como nao se pode admiti-lo como estritamente politico, nao ha tambem como sustentar que seja 
exclusivamente um poder juridico. Isso foi muito bem demonstrado por MIGUEL REALE, atraves da analise das varias pos^oes 
sobre o assunto e considerando a estreita rela 9 ao, mantida atraves dos seculos e nos mais diversos estagios de cultura, entre poder e 
direito. 

A observa 9 ao de qualquer sociedade humana revela sempre, mesmo nas formas mais rudimentares, a presen 9 a de uma 
ordem juridica e de um poder. Organizar-se, portanto, e constituir-se com um poder, diz REALE, assinalando que, assim como nao 
ha organiza 9 ao sem presen 9 a do direito, nao ha poder que nao seja juridico, ou seja, nao ha poder insuscetivel de qualifica 9 ao 
juridica. Isso nao quer dizer que o poder esteja totalmente situado no ambito do direito, pois na verdade o poder nunca deixa de ser 
substancialmente politico. Em que sentido, entao, deve ser entendida a afirma 9 ao de que todo poder, embora politico, e tambem 
juridico?A resposta que permite conciliar essa aparente contradi 9 ao tem como ponto de partida a aceita 9 ao de graus de 
juridicidade, ideia esta que tem suas raizes na "Teoria do Progresso Juridico", de EDMOND PICARD, por meio da qual o notavel 
mestre de Bmxelas procurou demonstrar a existencia de uma 
evoliujao do direito, desde o estado potencial ate o estado positivo variavel. 

Assim, quando se diz que o poder e juridico isso esta relacionado a uma gradua 9 ao de juridicidade, que vai de um minimo, 
representado pela for 9 a ordenadamente exercida como um meio para atingir certos fins, ate a um maximo, que e a for 9 a empregada 
exclusivamente como um meio de realiza 9 ao do direito e segundo normas juridicas. Dessa maneira, mesmo que o poder se 
apresente como aparencia de mero poder politico, procurando ser eficaz na conseciujao de objetivos sociais, sem preocupa 9 ao com 
o direito, ele ja participa, ainda que em grau minimo, da natureza juridica. E mesmo quando tiver atingido o grau maximo de 
juridicidade, tendo sua legitimidade reconhecida pela ordem juridica e objetivando fins juridicos, ele continuant a ser, igualmente, 
poder politico, capaz de agir com plena eficacia e independence para a consecu 9 ao de objetivos nao juridicos. 


CONCEITO DE ESTADO 

57. Encontrar um conceito de Estado que satisfa 9 a a todas as correntes doutrinarias e absolutamente impossivel, pois sendo o 
Estado um ente complexo, que pode ser abordado sob diversos pontos de vista e, alem disso, sendo extremamente variavel quanto a 
forma por sua propria natureza, havera tantos pontos de partida quantos forem os angulos de preferencia dos observadores. E em 
fun 9 ao do elemento ou do aspecto considerado primordial pelo estudioso e que este desenvolvera o seu conceito. Assim, pois, por 
mais que os autores se esforcem para chegar a um conceito objetivo, havera sempre um quantum de subjetividade, vale dizer, 
havera sempre a possibilidade de uma grande variedade de conceitos. 

A par disso, toda conceitua 9 ao pode dar a impressao de redu 9 ao formalista, mas a palavra Estado tem sido usada com tao 
variados sentidos que sem um conceito esclarecedor nao se fica sabendo em que sentido ela esta sendo usada. 

Para muitos estudiosos essa extrema variedade e desconcertante, parecendo-lhes impossivel construir qualquer teoria 
sobre base tao insegura. E o que ocorre, entre outros, com DAVID EASTON, uma das principais figuras da Ciencia Politica norte- 
americana contemporanea. Que e o Estado? - pergunta EASTON. E ele proprio se refere a um autor que informa haver coligido 
nada menos do que cento e quarenta e cinco diferentes defini95es (C. H. TITUS, "A Nomenclature in Political Science", 25 



American Political Science Review, 1931, 45-60, on p. 45), observando que raras vezes os homens discordaram tao 
acentuadamente sobre urn termo. A confusao e variedade de sentidos e tao vasta - acrescenta EASTON -, que e quase inacreditavel 
que durante os ultimos dois mil e quinhentos anos em que a questao tem sido repetidamente discutida de uma forma ou de outra, 
nenhuma especie de uniformidade tenha sido conseguida. E conclui, afinal, pelo abandono da ideia de Estado, por sua excessiva 
fluidez, substituindo-a pela de sistema politico. 


58. A analise da grande variedade de conceitos revela duas orientapoes fundamentais: ou se da mais enfase a um elemento concreto 
ligado a nopao de forpa, ou se realpa a natureza juridica, tomando-se como ponto de partida a nopao de ordem. Antes de nos 
referirmos aos aspectos particulares dessas orientapoes, julgamos necessario, para eliminar duvidas e preconceitos, a eliminapao de 
um conceito que teve largo curso no seculo XIX e que ainda tem alguns adeptos, segundo o qual o Estado e a napao politicamente 
organizada. O estudo minucioso do conceito de napao, feito com o auxilio da Sociologia, da Antropologia e da Historia, ja permitiu 
fixa-lo como especie de comunidade, enquanto o Estado e uma sociedade. Quanto a expressao politicamente organizada nao tinha 
qualquer rigor cientifico, tomando como forma o que pretendia que fosse a finalidade da organizapao. Assim, pois, o Estado nao 
pode ser politicamente organizado, nao podendo tambem ser acolhida a correpao para napao juridicamente organizada porque o 
Estado nao e napao, como se vera no estudo do relacionamento entre Estado e napao. 

Entre os conceitos que se ligam mais a nopao de forpa e que poderiam ser classificados como politicos nao esta ausente a 
preocupapao como enquadramento juridico, mas o Estado e visto, antes de mais nada, como forpa que se poe a si propria e que, por 
suas proprias virtudes, busca a disciplina juridica. Essa e, por exemplo, a orientapao de DUGUIT, que conceitua o Estado como 
uma forpa material irresistivel, acrescentando que essa forpa, atualmente, e limitada e regulada pelo direito. HELLER nao fica 
distante, dando ao Estado o conceito de unidade de dominapao, completando sua conceituapao dizendo que ela e independente no 
exterior e no interior, atua de modo continuo com meios de poder proprio e e claramente delimitada no pessoal e no territorial. Na 
mesma linha podem ser colocadas as conceituapoes de BURDEAU, para quem o Estado e uma institucionalizapao do poder, assim 
como a de GURVITCH, que acha necessario e suficiente para completa identificapao do Estado dizerse que ele e o monopolio do 
poder. Todos esses conceitos, na verdade, mantem a tonica da ideia de forpa, ainda que associada a outros elementos e disciplinada 
parcialmente pelo direito. 

As teorias que se podem denominar juridicas nao ignoram a presenpa da forpa no Estado, nem que este, por suas 
finalidades, e uma sociedade politica. Entretanto, conscientes da presenpa desses fatores e de outros elementos materials que se 
conjugam, estas teorias dao primazia ao elemento juridico, acentuando que todos os demais tem existencia independente fora do 
Estado, so se compreendendo como componentes do Estado apos sua integrapao numa ordem juridica, o que tambem se da com a 
forpa, que se integra no Estado como poder. E interessante assinalar que a quase-totalidade dos autores italianos adota esta 
orientapao. Como exemplo dessa integrapao de elementos nao-juridicos para, atraves de um momento juridico, chegar-se ao 
Estado, pode-se mencionar a doutrina de RANELLETTI, que menciona uma previa nopao social de Estado, segundo a qual este e 
"um povo fixado num territorio e organizado sob um poder supremo originario de imperio, para atuar com apao unitaria os seus 
proprios fins coletivos". A partir dessa nopao e que RANELLETTI, adotando o conceito expresso por JELLINEK, vai chegar a 
nopao juridica de Estado. Diz entao que aquela organizapao, que integra todos os elementos e tem como caracteristica fundamental 
ser uma ordenapao de pessoas, e, por este motivo, uma corporapao, que difere das demais por ser territorial, isto e, integra tambem 
necessariamente um territorio, completando-se, assim, a formapao do Estado. Ainda entre os italianos e bem expressiva a definipao 
de DEL VECCHIO, para quem o Estado e "a unidade de um sistema juridico que tem em si mesmo o proprio centra autonomo e 
que e possuidorda suprema qualidade de pessoa", ficando evidente, nessa definipao, a preponderance do fa tor juridico. 

A preocupapao com a fixapao de uma nopao juridica de Estado surge no seculo passado, na Alemanha, com GEREER e 
seus seguidores, procurando estabelecer o conceito de Estado como pessoa juridica e subordinar a regras juridicas o seu 
funcionamento. E JELLINEK, porem, quem vai fixar esse conceito basicamente juridico, chegando a nopao de Estado como 
corporapao territorial dotada de um poder 

de mando originario. Como fica evidente, a base do conceito e a ideia de corporapao, que e uma ordenapao juridica de pessoas. 
Essa corporapao e territorial, por se fixar a determinado territorio e, alem disso, e dotada de poder de mando. Este poder, ainda que 
originario, isto e, existindo desde o momento de constituipao da corporapao, e um componente dela, nao sendo, porem, o fator 
central, unificador, que deva ser tornado como ponto de partida para a conceituapao. 

Com HANS KELSEN e sua preocupapao em fixar uma nopao puramente juridica de Estado, considerando exteriores a ele 
todos os fatores nao-juridicos, chega-se a nopao de Estado como ordem coativa 

normativa da conduta humana. Ao que nos parece, e excessivamente limitada essa nopao juridica, resultando incompleta para dar 
uma ideia suficiente de Estado. De fato, dela estao ausentes as peculiaridades do Estado, que nao se podem considerar implicitas na 
simples referencia a qualidade de coativa. Na realidade, a nopao de Estado, para ser completa, pode dar enfase maior ao fator 
juridico, sem, no entanto, ignorar os fatores nao-juridicos indispensaveis. 


59. Em face de todas as razoes ate aqui expostas, e tendo em conta a possibilidade e a conveniencia de se acentuar o componente 
juridico do Estado, sem perder de vista a presenpa necessaria dos fatores nao-juridicos, parece-nos que se podera conceituar o 
Estado como a ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio. Nesse 



conceito se acham presentes todos os elementos que compoem o Estado, e so esses elementos. A noqao de poder esta implicita na 
de soberania, que, no entanto, e referida como caracteristica da propria ordem juridica. A politicidade do Estado e afirmada na 
referencia expressa ao bem comum, com a vinculaijao deste a um certo povo e, finalmente, territorialidade, limitadora da aqao 
juridica e politica do Estado, esta presente na menqao a determinado territorio. 

V. E. ORLANDO, o grande criador do Direito Publico Geral na Italia, dedicou ao problema do conceito de Estado a aula 
inaugural do ano academico proferida na Universidade de Roma, a 5 de novembro de 1910. Essa aula, com titulo Sul Concetto di 
Stato, foi incluida na coletanea de obras do mestre publicada pela Editora Giuffre em 1954 com o nome deDiritto Pubblico General 
(pags. 199 a 221). 



CAPITULO III 


ESTflDO E DIREITO 
PERSONRLIDRDE JURIDICR 
DO ESTflDO 

60. A conceppao do Estado como pessoa juridica representa urn extraordinario avanpo no sentido da disciplina juridica do interesse 
coletivo. Mais do que por qualquer teoria objetivando estabelecer, por criterios formais, limitapoes ao poder do Estado, esse 
objetivo e atingido de maneira mais cientifica - porque baseada em fatores substanciais - pela nopao da personalidade juridica do 
Estado. Esta nopao promove a conciliapao do politico com o juridico. 

A origem da conceppao do Estado como pessoa juridica pode ser atribuida aos contratualistas, atraves da ideia de 
coletividade ou povo como unidade, dotada de interesses diversos dos de cada um de seus componentes, bem como de uma 
vontade propria, tambem diversa das vontades de seus membros isoladamente considerados. Mas, apesar do grande valor dessa 
contribuipao, ainda seriam necessarios alguns seculos para que se admitisse o tratamento juridico, em termos de direitos e deveres, 
de interesses que, por serem reconhecidos como fundamentals e comuns a toda a coletividade, eram considerados como superiores 
a todos os demais e insuscetiveis de limitapoes. So no seculo XIX, atraves da obra de notaveis publicistas alemaes, e que se ilia 
completar o desenvolvimento da ideia, admitindo-se que aqueles temas, ate entao considerados essencialmente e exclusivamente 
politicos, fossem aceitos tambem como objeto da dogmatica juridica. Com SAVIGNY - considerado o fundador da escola historica 
- ja aparece a ideia do Estado como pessoa juridica. 

Em sua doutrina, porem, a personalidade juridica do Estado e concebida como ficpao, admitindo-se que sujeitos de direito, 
na realidade sao apenas os individuos dotados de consciencia e de vontade. No entanto, segundo SAVIGNY, o reconhecimento da 
utilidade pratica levou a atribuipao de capacidade juridica a certos agrupamentos de interesses coletivos. Assim, pois, embora 
dotados de personalidade juridica propria, que nao se confunde com a de seus componentes, as pessoas juridicas sao sujeitos 
artificiais, criados pela lei. E entre as pessoas juridicas se acha o Estado, cuja personalidade e tambem produto da mesma ficpao. 

Essa conclusao, embora com fundamentos diferentes, seria a de HANS KELSEN neste seculo, atraves de sua conceppao 
normativista do direito e do Estado. Em sua teoria o Estado e tambem dotado de personalidade juridica, mas e igualmente um 
sujeito artificial, entendendo KELSEN que o Estado e a personificapao da ordem juridica. 

Essa posipao e coerente com sua conceppao de um direito puro, que afirma ser a norma a linica realidade juridica, nao 
havendo como sustentar, dentro dessa perspectiva, que possa existir uma pessoa juridica real. Diz KELSEN que, assim como o 
direito pode atribuir ou nao personalidade juridica aos homens, o mesmo pode fazer em relapao as comunidades que encontra 
diante de si. Isto, entretanto, nao altera a conclusao fundamental de que, em si, as comunidades juridicas carecem de personalidade 
juridica, mas podem ser representadas como se fossem pessoas e tivessem personalidade. Essas teorias, chamadas ficcionistas, 
aceitam a ideia do Estado-pessoa juridica, mas como produto de uma convenpao, de um artificio, 
que so se justifica por motivos de conveniencia. 


61. Uma outra ordem de teorias afirma a existencia real do Estado-pessoa juridica, opondo-se a ideia de que ela seja mera ficpao. 

Entre estas teorias, geralmente designadas como realistas, carecem de importancia aquelas que pretenderam ver o Estado 
como um organismo fisico, sustentando o chamado organicismo biologico, comparando o Estado a uma pessoa grande e 
explicando dessa forma sua personalidade. A visao realista e de cunho cientifico do Estado como pessoa juridica e criapao dos 
publicistas alemaes, numa linha que passa por ALBRECHT, GERBER, GIERKE, LABAND e JELLINEK, consolidando-se a 
partir dai e se desenvolvendo atraves de constantes estudos dos mais autorizados publicistas. 

Em 1837 escrevia ALBRECHT, numa rapida nota: "Ainda nos veremos obrigados a representar o Estado como uma 
pessoa juridica". Essa afirmativa despertou grande reapao, possivelmente porque deve ter dado a impressao de estar situada no 
piano do organicismo biologico. Entretanto, um dos objetores, GERBER, ilia compreender a proposipao e dar-lhe consideravel 
impulso, embora mantendo ainda certa reserva. 

Com efeito, GERBER admite que a personalidade juridica do Estado seja um meio de construpao juridica, negando, 
todavia, que se trate de mera ficpao juridica, totalmente desligada da realidade. Numa tomada de posipao bem caracteristica de sua 
orientapao doutrinaria, identificada como organicismo etico, conclui que o Estado e um organismo moral, pensado 
personalisticamente, existente por si e nao como simples criapao conceitual. 

Com GIERKE tomaria impulso a teoria do orgao, permitindo conceber-se o Estado como pessoa, capaz de ter uma 
vontade propria e de externa-la, sem precisar recorrer aos exageros do organicismo biologico. O Estado-pessoa juridica e um 
organismo, e atraves de orgaos proprios atua sua vontade. Esta se forma e se externa por meio das pessoas fisicas que agem como 
orgaos do Estado. 

LABAND acentua que o Estado e um sujeito de direito, uma pessoa juridica, com capacidade para participar de relapoes 
juridicas. O Estado e visto como uma unidade organizada, uma pessoa que tem vontade propria. E mesmo quando a vontade do 
Estado e formada pela participapao dos que o compoem, ou seja, do povo, nao se confunde com as vontades dos que participam da 
formapao da vontade estatal. Assim tambem os direitos e deveres do Estado sao distintos dos direitos e deveres de seus cidadaos. 



Encontra-se referenda a esse pronunciamento de W. E. ALBRECHT na magnifica introdugao escrita por FERNANDO DE LOS 
Rios URRUTI a edicjao argentina da Teoria General dei Estado, de JELLINEK (pag. IX). 

Finalmente, com a obra de JELLINEK, a teoria da personalidade juridica do Estado como algo real e nao ficticio vai-se 
completar e acaba sendo mesmo um dos principals fundamentos do direito publico. Explica JELLINEK que sujeito, em sentido 
juridico, nao e uma essencia, uma substancia, e sim uma capacidade criada mediante a vontade da ordem juridica. O homem e um 
pressuposto da capacidade juridica, uma vez que todo direito e uma relacjao entre seres humanos. Entretanto, nada exige que a 
qualidade de sujeito de direito seja atribuida apenas ao individuo. E a elevacjao de uma unidade coletiva aquela condi?ao nao tem o 
sentido de criatjao de uma substancia ficticia, que nao existisse antes e que se proclame como uma essencia a que se una a ordem 
juridica. Com esses fundamentos conclui JELLINEK: "Se o Estado e uma unidade coletiva, uma associatjao, esta unidade nao e 
uma ficcjao, mas uma forma necessaria de sintese de nossa consciencia que, como todos os fatos desta, forma a base de nossas 
institutes, entao tais unidades coletivas nao sao menos capazes de adquirir subjetividade juridica que os individuos humanos". 

Analisando essas teorias, GROPPALI chama de abstra?ao o processo pelo qual se afirma o Estado como pessoa juridica, 
procurando demonstrar que a ideia de abstracjao permite levar em conta os elementos reais, concretos, que existem no Estado, sem 
o absurdo de compara-lo a uma pessoa fisica. Ao mesmo tempo evita o erro do ficcionismo, que baseia a vida juridica do Estado, 
implicando interesses fundamentals dos individuos e da coletividade, num mero artificio. Apoiando-se em grande parte no 
organicismo etico, acentua 

GROPPALI que a vontade de um sujeito que nao tem vida fisica, mas e criado pelo direito, sem ser concebida em sentido 
antropomorfico como vontade desse sujeito, deve ser considerada como a vontade das pessoas fisicas que constituem seus orgaos e 
que se poe como sua vontade direta. Atras da abstract esta todo o complexo de elementos reais sobre os quais ela se apoia. 


62. Essas teorias favoraveis ao reconhecimento do Estado como pessoa juridica, se tem, de um lado, grande numero de adeptos, 
que procuram consolida-la e aperfeicjoa-la, tem tambem inumeros opositores. Entre estes estao, sobretudo, os que perfilham o 
realismo juridico. Assim, por exemplo, MAX SEYDEL, que nega terminantemente a personalidade juridica do Estado, dizendo 
que este nao e unidade, nem organismo, nem todo vivo, nem sujeito de direitos, mas, tao-so, homens, ou, quando muito, terra e 
gente dominada por uma vontade superior. Nao existe vontade do Estado, mas vontade sobre o Estado, sendo este apenas objeto de 
direito daquela vontade superior. DONAT1 faz uma pequena concessao, dizendo que a personalidade real do Estado e, na verdade, 
a personalidade dos governantes, que sao os portadores da soberania e a substancia da subjetividade estatal. DUGUIT refuta o 
proprio DONATI, entendendo o Estado apenas como uma relacjao de subordinate, entre os que mandam e os que sao mandados, 
ou, entao, como uma cooperate de services publicos organizados e dirigidos pelos governantes. Essa relapao de fato jamais se 
poderia transformar em pessoa, sendo, por isso, no seu entender, inaceitavel a teoria da personalidade juridica do Estado. 


63. Apesar de todas as objeejoes, parece-nos solida e coerente a construfao cientifica da teoria da personalidade juridica do Estado, 
como foi concebida pelos publicistas alemaes e como vem sendo sustentada pelos seus seguidores. Na verdade, nao e preciso 
recorrerse a uma tiepao para se encontrar o meio de que se vale o Estado para formar e external' sua vontade, pois os orgaos estatais 
sao constituidos de pessoas fisicas. Nao e dificil perceber que as pessoas fisicas, quando agem como orgaos do Estado, externam 
uma vontade que so pode ser imputada a este e que nao se confunde com as vontades individuals. 

Alem de ser facilmente demonstravel a existencia dessa vontade estatal, que e pressuposto da capacidade juridica do 
Estado, e tambem evidente a necessidade dessa concepto para o tratamento 

juridico dos interesses coletivos evitando-se a acjao arbitraria em nome do Estado ou dos proprios interesses coletivos. Com efeito, 
so pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas, podem ser titulares de direitos e de deveres juridicos, e assim, para que o Estado tenha 
direitos e obrigacjdes, deve ser reconhecido como pessoa juridica. 

A propria natureza dos fins do Estado exige dele uma aipao intensa e profunda, continuamente desenvolvida, para que ele 
possa realiza-los, o que produz, inevitavelmente, uma permanente possibilidade de conflitos de interesses, que serao melhor 
resguardados e adequadamente promovidos so atraves do direito. E por meio da nocjao do Estado como pessoa juridica, existindo 
na ordem juridica e procurando atuar segundo o direito, que se estabelecem limites juridicos eficazes a a<?ao do Estado, no seu 
relacionamento com os cidadaos. Se, de um lado, e inevitavel que o Estado se torne titular de direitos que ele proprio cria por meio 
de seus orgaos, ha, de outro, a possibilidade de que os cidadaos possam fazer valer contra ele suas pretensoes juridicas, o que so e 
concebivel numa relacjao entre pessoas juridicas. 


ESTADO, DIREITO E POLITICA 

64. Todo Estado implica um entrelacjamento de situapdes, de redoes, de comportamentos, de justificativas, de objetivos, que 
compreende aspectos juridicos, mas que contem, ao mesmo tempo, um indissociavel conteudo politico. De fato, nao e possivel 
estabelecerse a nitida separaejao entre o juridico e o politico, sendo inaceitavel, neste ponto, a proposiejao de KELSEN, que 
pretendeu limitar a Teoria Geral do Estado ao estudo do Estado "como e", sem indagar se ele deve existir, por que, ou como, 



sendo-lhe vedado tambem preocupar-se com a busca do "melhor Estado". Ora, como e evidente, o Estado e necessariamente 
dinamico, e toda a sua atividade esta ligada ajustificativas e objetivos, em fungao dos quais se estabelecem os meios. Como bem 
acentuou HAROLD LASKI, o poder do Estado nao e exercido niim vacuo, nem se reduz a um simples jogo de normas existentes 
por si. Bem longe disso, e usado para atingir certas finalidades e suas regras sao alteradas, em sua substancia, para assegurar as 
finalidades consideradas boas, em determinada epoca, pelos que detem o direito de exercer o poder estatal. Assim sendo, todos os 
julgamentos sobre os valores que o Estado deve perseguir e sobre a maneira pela qual deve atuar dependem, em grande parte, da 
apreciagao que se faga a respeito das finalidades que ele esta buscando atingir e das maneiras pelas quais procura consegui-las. 

No mesmo sentido e a observagao de MIGUEL REALE, que, apos ressaltar o carater de ciencia de sintese, peculiar a 
Teoria Geral do Estado, demonstra que o Estado apresenta uma face social, relativa a sua formagao e ao seu desenvolvimento em 
razao de fatores socioeconomicos; uma face juridica, que e a que se relaciona com o Estado enquanto ordem juridica; e uma face 
politica, onde aparece o problema das finalidades do governo em razao dos diversos sistemas de cultura. Na verdade, e impossivel 
compreender-se o Estado e orientar sua dinamica sem o direito e a politica, pois toda fixagao de regras de comportamento se 
prende a fundamentos e finalidades, enquanto que a permanencia de meios orientados para certos fins depende de sua insergao em 
normas juridicas. 


65. A respeito do relacionamento do Estado com o direito muito ja se disse no estudo dos problemas da soberania e do poder. 
Como se tem procurado evidenciar, inclusive com o objetivo de assegurar o 

respeito aos valores fundamentals da pessoa humana, o Estado deve procurer o maximo de juridicidade. Assim e que se acentua o 
carater de ordem juridica, na qual estao sintetizados os elementos componentes do Estado. Alem disso, ganham evidencia as ideias 
da personalidade juridica do Estado e da existencia, nele, de um poder juridico, tudo isso procurando reduzir a margem de arbitrio 
e discricionariedade e assegurar a existencia de limites juridicos a agao do Estado. Mas, nao obstante a aspiragao ao maximo 
possivel de juridicidade, ha o reconhecimento de que nao se pode pretender reduzir o Estado a uma ordem normativa, existindo no 
direito e exclusivamente para fins juridicos. 


66. Enquanto sociedade politica, voltada para fins politicos, o Estado participa da natureza politica, que convive com a juridica, 
influenciando-a e sendo por ela influenciada, devendo, portanto, exercer um poder politico. Este e o aspecto mais dificil e mais 
fascinante do estudo do Estado, pois introduz o estudioso numa problematica extremamente rica, dinamica e polemica, onde se faz 
presente a busca dos valores fundamentals do individuo, da sociedade e do Estado, a par da procura da organizagao mais eficaz 
para a promogao desses valores. Neste ponto, a Teoria Geral do Estado apresenta uma caracteristica, que e uma especializagao e 
uma limitagao, em fungao do qual se diferencia substancialmente da Ciencia Politica: e a preocupagao com ojuridico. A eficacia 
dos meios e considerada, mas juntamente com a preocupagao de legitimidade e legalidade. De qualquer maneira, mesmo com essa 
importante limitagao, essa face do Estado, para usar a expressao de REALE, nao deixa de ser politica e assim deve ser considerada. 
O poder politico - diz NEUMANN - e o poder social que se focaliza no Estado, tratando da obtengao do controle dos homens para 
o fim de influenciar o comportamento do Estado. A preocupagao caracteristica do poder politico e a eficacia e, por isso, aqueles 
que o detem procuram obter, de qualquer forma, a aceitagao de seus comandos, recorrendo mesmo a violencia, se preciso for, para 
obtengao da obediencia. Dai a pretensao de criar limites juridicos ou de fazer com que o proprio povo exerga o poder politico, para 
redugao dos riscos. 

E necessario, entretanto, ressalvar que o uso do poder politico, mesmo que tenha implicita a aspiragao pelo maximo de 
eficacia, nao deixa de ter presente, necessariamente, o interesse da coletividade ou 

dos individuos que a compoem. Embora seja freqtiente a utilizagao do poder politico para satisfazer, antes de tudo, a vontade e os 
interesses dos que o exercitam em nome do Estado, isso constitui uma anomalia, nao devendo levar a conclusao de que o poder 
politico e essencialmente mau. Assim e que CASSIRER da uma nogao neutra de politica, considerando-a a arte de unificar e 
organizar as agoes humanas e dirigi-las para um fim comum. MAX WEBER da uma nogao positiva, ligando os conceitos de 
Estado e de politica. De fato, depois de conceituar o Estado como uma comunidade humana que, dentro dos limites de determinado 
territorio, reivindica o monopolio do uso legitimo da violencia fisica, externa a seguinte ideia de politica: o conjunto de esforgos 
feitos com vistas a participar do poder ou a influenciar a divisao do poder, seja entre Estados, seja no interior de um unico Estado. 
Ai estao presentes as nogoes de participagao, de eficacia e de legitimidade. Mas, por se tratar de poder politico, nao se chega a 
cogitar dos fins que devam ser visados. 


67. O carater politico do Estado, portanto, lhe da a fungao de coordenar os grupos e os individuos em vista de fins a serem 
atingidos, impondo a escolha dos meios adequados. Para a consecugao desse objetivo devem ser levados em conta, sobretudo, tres 
dualismos fundamentals: 

Necessidade e possibilidade. E preciso, antes de mais nada, identificar as necessidades preponderantes do povo, 
considerando como tais as aspiragoes de progresso, em sentido amplo, ou entao o conjunto das condigoes e dos elementos que 
asseguram a sobrevivencia dos individuos e dos grupos sociais em condigoes compativeis com a natureza humana. Nao basta, 
entretanto, a identificagao dessas necessidades, pois se elas indicam a orientagao a tomar devem, porem, ser atendidas de 



conformidade com os meios disponiveis em cada Estado. De acordo com as possibilidades e que se devera estabelecer a 
organizapao, bem como as etapas a serem atingidas ate a consecuqao dos objetivos mais altos. 

Individuos e coletividade. Outro ponto importante a ser considerado, na tomada de decisdes politicas, e a concilia(;ao 
entre as necessidades dos individuos e as da coletividade. Reconhecendo o individuo como o valor mais alto, em funijao do qual 
existem a sociedade e o Estado, pode parecer natural dar-se preferencia, invariavelmente, as necessidades individuals. E preciso ter 
em conta, no entanto, que o individuo nao existe isolado e que a coletividade e a soma dos individuos. Assim, nao se ha de anular o 
individuo dando precedencia sistematica a coletividade, mas tambem sera inadequada a preponderance automatica do individual, 
pois ela podera levar a satisfapao de um individuo ou de apenas alguns, em detrimento das necessidades de muitos ou de quase 
todos, externadas sob a forma de interesse coletivo. 

Liberdade e autoridade. Na escolha dos meios de satisfaijao das necessidades sera necessario, nao raro, determinar 
limitaqoes a liberdade individual a fim de aumentar a eficacia dos meios disponiveis. Alem disso, para que a dinamica social se 
oriente no sentido de um fim determinado, sera preciso coordenar a atuaijao dos individuos e dos grupos sociais, sendo 
indispensavel, portanto, o estabelecimento e a preservapao 

de uma ordem, o que implica a possibilidade de coagir. Este e um dos mais dificeis problemas das decisoes politicas: o encontro do 
equilibrio entre a liberdade e a autoridade. Mantendo-se a liberdade ilimitada, como um valor supremo que nao pode ser restringido 
por qualquer outro, uma vez que nenhum lhe e superior, sera bem diflcil a preservapao da ordem e, conseqiientemente, da 
coordenapao em funfao de fins. Entretanto, se essa considerapao levar ao excesso de restrifoes a liberdade, para que seja 
assegurada com a maxima eficacia a preservaqao da ordem, esta acaba perdendo o carater de meio para se converter em fim. E 
entao sera uma ordem malefica, por se constituir um empecilho a consecufao dos valores fundamentals da pessoa humana, entre os 
quais se inscreve a liberdade. 

Como se verifica, o Estado e o povo estao permanentemente implicados num processo de decisoes politicas. Estas, quanto 
possivel, devem ser enquadradas num sistema juridico, suficientemente eficaz para conservapao de uma ordem orientada para 
determinados fins, mas necessariamente flexivel, para permitir o aparecimento e a integrapao de novos meios e para assegurar a 
reformula^ao da conceppao dos objetivos fundamentais, quando isto for exigido pela alterapao substancial das condiqoes de vida 
social. 


ESTADO E NFIQRO 

68. Desde o aparecimento da conceppao unitaria de povo ate a afirmapao do Estado como a ordem juridica soberana ocorreram 
fenomenos politico-sociais de grande importancia, dando causa ao aparecimento de novos conceitos. 

Entre estes se acha o conceito de Napao, que atingiu extraordinaria significaqao e recebeu uma forte conotaqao emocional, 
no momento em que os povos europeus buscaram a constitui?ao de unidades politicas solidas e estaveis, para se livrarem das 
incertezas de um constante estado de guerra sem nenhum interesse para o povo. De fato, as lutas religiosas e dinasticas, bem como 
as ambipoes de conquista de alguns governantes, anulavam em boa parte as vantagens da afirmaijao dos Estados como ordens 
territorials soberanas. E uma das caracteristicas desse estado de coisas era a total impotencia do povo, inclusive das classes 
economicamente mais fortes, para impedir as aventuras militares e suas danosas conseqiiencias. 

Foi essa a situaijao que inspirou e estimulou a sustentapao da soberania popular, como base da luta contra o poder dos 
monarcas. Entretanto, era indispensavel o aparecimento de um simbolo da unidade popular, tanto para obter do povo, por via 
emocional, sua adesao a luta contra o absolutismo, quanto para a institucionalizapao de lideranqas. 

Surge, entao, como pura criaqao artificial, o conceito de Naijao, que seria largamente explorado no seculo XVIII para levar 
a burguesia, economicamente poderosa, a conquista do poder politico. Era em nome da Naijao que se lutava contra a monarquia 
absoluta, dando-se a entender que era justo e necessario que o povo assumisse o seu proprio governo. Com a Revoluqao Americana 
e a Revolupao Francesa, a Na<;ao, em cujo nome se pretendia o governo do Estado, passa a ser identificada com o proprio Estado. 
Este conceito era mais dificil de ser atingido pelo povo, por ser uma construijao cientifica muito elaborada, enquanto que o termo 
Na<;ao, muito vago e ja utilizado com exito como simbolo de reivindicaqoes populares, prestava-se muito mais para despertar 
reapoes emocionais. E foi assim que, resolvido o problema interno com a dermbada ou o enfraquecimento das monarquias, os 
novos governantes dos grandes Estados passaram a utilizar a ton;a mistica da expressao para justificar suas investidas sobre os 
pequenos Estados. O seculo XIX ira assistir, entao, em nome da grandeza das Nafoes, a uma intensa corrida imperialista, voltada 
especialmente contra os territories da Africa e da Asia. No seculo XX ainda se iria presenciar um capitulo, de grande amplitude e 
tragicas conseqiiencias, da exploraqao dos chamados sentimentos nacionais, com a eclosao de duas guerras mundiais baseadas, em 
parte, no pretexto de reunir numa so unidade politica os componentes da mesma Na<;ao e, alem disso, no desejo de afirmar a 
existencia de Napdes superiores. 

Como se ve, o conceito de Na<;ao, surgindo como um artificio para envolver o povo em conflitos de interesses alheios, 
jamais teve significa<;ao juridica, nao indicando a existencia de um vinculo juridico entre seus componentes. Entretanto, como 
realidade sociologica, a Na<;ao e de inegavel importancia, influindo sobre a organizapao e o funcionamento do Estado. Assim 
sendo, e necessario fixar-se um conceito preciso de Na<;ao, para se saber em que termos deve ser posto seu relacionamento com o 
Estado. 



69. Ja e bem grande o numero de juristas que aceita a diferencia 9 ao entre Estado e Natjao, reconhecendo no primeiro uma 
sociedade, enquanto esta e comunidade. Essa distin 9 ao, de base sociologica, foi estabelecida, sobretudo, pelo notavel sociologo 
alemao FERDINAND TONNIES, na segunda decada deste seculo, estando amplamente desenvolvida em sua obra "Comunidade e 
Sociedade" e mais sucintamente em seus "Principios de Sociologia". 

O ponto de partida de sua teoria e a indica 9 ao da sociedade e da comunidade como as duas possibilidades irredutiveis de 
convivencia humana. Todo gmpo social que tenha existencia permanente sera ou uma sociedade ou uma comunidade. As 
sociedades se formam por atos de vontade, nao se exigindo que os seus membros tenham afinidades espirituais ou psicologicas. E 
perfeitamente possivel que um gmpo de pessoas absolutamente diferentes quanto as caracteristicas culturais resolva unir-se para 
conseguir um objetivo que a todos interessa. Criam, entao, uma sociedade, ligando-se reciprocamente por vinculos juridicos, 
podendo conseguir a finalidade almejada sem que desapare 9 am as diferen 9 as culturais existentes no inicio. 

A comunidade se coloca num outro piano, independente da vontade, existindo como fato antes mesmo que os seus 
membros tomem consciencia de que ela existe. Observando-se as redoes psiquicas entre os homens, verificamos que elas podem 
ser amistosas ou hostis, podendo-se classificar como positivas, negativas ou mistas. As redoes positivas, estabelecidas entre 
individuos ou gmpos humanos, come 9 am com um momento neutro, em que as pessoas travam conhecimento. Desde logo, porem, 
havendo afinidade psicologica, desenvolve-se entre essas pessoas uma simpatia, verificando-se que elas tem sentimentos 
conformes. A simpatia evolui, gradativamente, para uma forma superior, gerando uma rela 9 ao de confian 9 a reciproca, o que faz 
com que as pessoas se sintam unidas por vinculos de sentimento. Conscientes desse fato, tais pessoas passam a agir de maneira a 
fortalecer cada vez mais a uniao, podendo haver, neste momento, a participa 9 ao da vontade, mas so depois que a comunidade ja 
existe. A circunstancia de pertencerem a mesma comunidade faz com que os seus membros tenham sentimentos comuns, 
experimentem estados psicologicos tambem comuns e, como conseqiiencia iiltima, desenvolvam costumes comuns. 

Pondo em confronto a sociedade e a comunidade, podemos assinalar as seguintes diferen 9 as fundamentals: 

a) Toda sociedade, natural ou voluntaria, agmpa os homens em torno de um objetivo, de um fim a atingir, pressupondo a 
participa 9 ao da vontade e da inteligencia humanas. A comunidade, que e um fato independente da vontade, nao se forma 
em fun 9 ao de qualquer objetivo, e a unica aspira 9 ao de seus membros e a preserva 9 ao da propria comunidade. 

b) A existencia da sociedade pressupoe a ocorrencia de manifesta 9 oes de conjunto juridicamente ordenadas, ligando-se, 
portanto, os seus membros por vinculos juridicos. Na comunidade inexiste qualquer rela 9 ao juridica e os comportamentos 
comuns de seus membros sao determinados apenas pelos sentimentos comuns. 

c) Em toda sociedade existe, necessariamente, um poder social, reconhecido pela ordena 9 ao juridica. Na comunidade, nao 
havendo regras juridicas nem finalidade a atingir, nao ha tambem um poder, podendo existir, quando muito, centros de 
influencia, a que os membros da comunidade conferem prestigio e cujo comportamento pode influir sobre a comunidade. 

Evidentemente, nada impede que os membros de uma comunidade resolvam compor uma sociedade para atingir certo 
objetivo. Ocorrendo isso, no entanto, continuam a ter existencia distinta a comunidade e a sociedade, nao se podendo dizer que 
uma se transformou na outra. Em sentido inverso, pode ocorrer, embora seja muito mais dificil, que os componentes de uma 
sociedade, por for 9 a de uma convivencia prolongada, for 9 ados a agir de maneira semelhante em fun 9 ao de interesses comuns, 
acabem por reduzir ou ate eliminar suas diferen 9 as de sentimentos, criando-se entao uma comunidade. Tambem neste caso nao se 
pode dizer que houve transforma 9 ao de uma para outra forma de convivencia, pois elas existem em pianos diversos e tem natureza 
essencialmente diferente. 

Ai estao as caracteristicas fundamentals das comunidades, que sao, portanto, as caracteristicas das Na 9 des, podendo-se 
agora por em confronto o Estado e a Na 9 ao, para verificarmos como se relacionam. 


70. A coincidencia entre Estado e Na 9 ao vai-se tornando cada vez mais rara a medida em que aumentam as facilidades de 
comunica 9 ao e a mobilidade dos individuos, de um para outro Estado. A pretensao de caracterizar o Estado moderno como Estado 
nacional baseou-se na relativa estabilidade obtida pela Europa no seculo XIX, com as fronteiras bem delimitadas e a nitida 
predominance de certas caracteristicas nacionais em cada Estado. Dai a afirma 9 ao do principio das nacionalidades, segundo o 
qual cada Na 9 ao deveria constituir um Estado. 

Mas o exame apenas superficial dos componentes de qualquer Estado contemporaneo, ressalvadas apenas algumas 
exce 9 oes relativas a Estados minusculos, revela ja que a regra e o plurinacionalismo, ou seja, em cada povo ha individuos 
pertencentes a varias Na 9 oes. 

Esse plurinacionalismo, significando a existencia, dentro do mesmo Estado, de grupos sociais claramente distintos por sua 
cultura e por seus costumes, tem influencia sobre a organiza 9 ao do Estado, que procure a unidade juridica respeitando os valores 
fundamentals do homem, devendo, assim, conciliar a igualdade juridica e a diversidade cultural. E obvio que, quanto menores 
forem as desigualdades, mais facil sera a obten 9 ao da harmonia social, pois a propria no 9 ao de bem comum sera mais facilmente 
fixada se todo o 



povo tiver os mesmos valores culturais. Convem, pois, ao Estado, que haja a possibilidade de estabelecer o maximo possivel de 
regras gerais uniformes para todo o povo, pois alem de tudo e bem dificil manter um tratamento diferenciado e que todos os grupos 
considerem justo. Acrescente-se ainda que os diferentes grupos nacionais desejam igualmente participar do governo do Estado, e, 
nao raro, cada um procura preponderar sobre os demais. Por todas essas dificuldades e que DEL VECCHIO chama de Estados 
imperfeitos os plurinacionais, embora reconhefa que no mundo atual sao raros os Estados efetivamente nacionais. 

O fato e que nao existe, a nao ser em casos excepcionais, coincidence entre Estado e Natjao, havendo naqoes cujos 
membros estao distribuidos entre varios Estados, como ha, em regra, entre os componentes do povo de cada Estado, individuos 
pertencentes a diferentes grupos nacionais. 

Isso tem levado os Estados a se organizarem de maneira a obter a unidade na diversidade, criando condiqoes para a 
convivencia harmonica das comunidades, ou proibindo discriminates, ou assegurando a participaqao de todos no exercicio do 
poder politico. Exemplo dessa orientaqao e o que se verifica nos Estados da Africa, onde e mais acentuada a caracteristica 
plurinacional dos Estados, uma vez que as fronteiras sao o simples reflexo das diferentes dominates dos Estados imperialistas do 
seculo XIX. Conforme acentua MAURO STRAMACCI, um dos elementos fundamentals das constitutes dos Estados africanos e 
o respeito nas novas realidades das sociedades estatais, das velhas tradifoes tribais que durante milenios formaram as estruturas 
sociais africanas. Isso esta patente, em particular, em quase todas as constitutes, pela grande relevancia dada aos grupos e aos 
entes locais. Outre importante expressao dessa busca de unificaqao juridica, respeitando e harmonizando as diferen?as culturais, e a 
freqtiente adoqao da organizaqao federativa. No Estado Federal e possivel, entre outras coisas, dar a cada unidade nacional o poder 
de se autodeterminar sobre muitos assuntos, nao obstante haver sempre dificuldades para a composiqao do governo federal. 


71. Em conclusao, o Estado e uma sociedade e a Naqao uma comunidade, havendo, portanto, uma diferenqa essencial entre ambos, 
nao se podendo dizer, com propriedade, que o Estado e uma Naqao ou que e um produto da evoluqao desta. Para obter maior 
integrate de seu povo, e assim reduzir as causas de conflitos, os 

Estados procuram criar uma imagem nacional, simbolica e de efeitos emocionais, a fim de que os componentes da sociedade 
politica se sintam mais solidarios. Para tanto, busca-se evidenciar e estimular todos os elementos comuns que atuam como pontos 
de ligaqao entre os diferentes grupos sociais, especialmente procurando ressaltar os feitos positivos de cada gmpo como realizaqoes 
de todo o conjunto. E e por isso mesmo que se apregoa a existencia de caracteristicas nacionais, quando se apontam certas notas 
comuns a toda a sociedade politica, pois isso favorece a formaqao de uma consciencia de comunidade. Assim, a submissao a um 
governo comum, o uso da mesma lingua, a aceitaqao de muitos valores culturais comuns, bem como a comunidade de interesses, 
tudo isso e insuficiente para fazer do Estado uma Na<to, mas e util para a obten?ao de maior solidariedade na persecute dos 
objetivos da sociedade politica. 

Finalmente, em face da diferenciaqao aqui demonstrada, verifica-se que quando o individuo, por sua iniciativa ou mesmo 
por fato involuntario, deixa de ser vinculado a uma ordem juridica estatal para ligar-se a outre, ocorre, na realidade, uma troca de 
cidadania, nao de nacionalidade. Bastam a vontade do individuo e a satisfato de formalidades legais para que essa mudanqa 
ocorra, nao cabendo indagapocs sobre os valores culturais ou os sentimentos de quern pretende a mudanpa. E esse o motivo pelo 
qual, geralmente, os Estados concedem direitos politicos limitados aos cidadaos adotivos, pois se reconhece que o ato juridico de 
mudanpa de cidadania, que transferee cidadao de uma para outre sociedade politica, nao significa sua integrate comunitaria. 


MUDHNQflS DO ESTADO POR 
REFORMA E REVOLUQflO 

72. Um dos problemas fundamentals do Estado contemporaneo e conciliar a ideia de ordem, no sentido de situato estabelecida, 
com o intenso dinamismo social, que ele deve assegurar e promover e que implica a ocorrencia de uma constante mutaqao. A 
incompreensao de que o Estado e um todo dinamico, submetido a um constante sistema de tcnsocs, mas ao mesmo tempo uma 
ordem, que permite novas criapocs sem anular os resultados ja obtidos, tem sido desastrosa para a liberdade humana e a justifa 
social. 

Com efeito, ha dois erros basicos de concepqao que tem levado o Estado a extremos opostos: ou mantendo uma 
organizaqao inadequada, ou adotando processos muito eficazes para objetivos limitados, mas confidantes com o objetivo de 
consecito do bem comum de todo o povo. No primeiro caso tem-se uma concepqao formalista e estatica de ordem, que leva a 
utilizapao do Estado como um embaraqo as mudanpas sociais, tornando-o expressao de valores anacronicos, ja superados pela 
realidade social. Essa nogao do Estado como ordem estatica, responsavel, entre outras coisas, pela manutenqao de estruturas 
absolutamente ineficazes, tem levado a concepto formalista do proprio direito, sendo responsavel pela contradifao das ditaduras 
constitucionais. Concebida a ordem estatal como simples forma, que deve ser mantida a todo custo, e inevitavel o recurso a forqa 
para impedir que as novas exigencias da realidade imponham a adoqao de novas formas. E o proprio anacronismo dos valores 
oferece pretexto para a aqao arbitraria, pois toda inova^ao e vista como atjao destmidora de valores tradicionais e, dessa maneira, 
contraditoriamente, a preserva^ao de uma ordem inadequada serve de fundamento para impedir que se atinja o ideal de atualizaqao, 
que e o Estado adequado. 



Como reacjao a esse exagerado e negativo formalismo, ocorreu a identificacjao do Estado com as situates privilegiadas, 
unicas beneficiarias da estagnafao, chegando-se mesmo a propor, como o fazem DAVID EASTON e GABRIEL ALMOND, o 
abandono do conceito de Estado e das no9oes consideradas legalistas, no sentido de formalistas, que o acompanham. Isso e dito 
com muita clareza por ALMOND, que assim se expressa: "Em lugar do conceito de Estado, limitado pelo seu significado legal e 
funcional, preferimos sistema politico; ao inves de poderes, conceito com conota9oes legais, come9amos a optar por fun 95 es; em 
substituipao a postos (legal), aceitamos papeis; escolhemos estruturas ao inves de institutes, tambem com carater formal; em 
lugar de opiniao publica e treino de cidadania, de significa9ao formal e racional, preferimos culture politica e socializa9ao 
politica". E evidente, nessas palavras, a identifica9ao de Estado com estrutura formal e a concep9ao do proprio direito como 
formula abstrata, desligada da realidade. Essa critica falha por nao localizar o verdadeiro amago do problema e por preconizar 
solu9oes que, eliminando o legalismo como barreira, eliminam tambem o legal, que e fator de preserva9ao eficaz dos proprios 
instmmentos de transforma9ao. 


73 . Assim, pois, com a compreensao de que o Estado se acha constantemente submetido a um processo dialetico, reflexo das 
tensoes dinamicas que compoem a realidade social, sera possivel mante-lo permanentemente adequado, eliminando-se a aparente 
antinomia entre ordem e muta9ao. O primeiro passo para se conseguir a organiza9ao conveniente sera a concep9ao do direito como 
totalidade dinamica. 

Abordando o assunto em termos modernos, MIGUEL REALE propoe o uso limitado da expressao fonte do direito, por 
considera-la presa ainda aos pressupostos de uma experiencia juridica subordinada ao direito como cria9ao ou declara9ao do 
Estado. Em seu lugar preconiza o uso de modelo juridico, advertindo, porem, que o modelo juridico, para que o seja realmente, 
deve ser fundado na experiencia, para estar em perfeita consonancia com a realidade. O modelo juridico, portanto, nao deve ser 
reflexo de um ideal abstrato ou o produto de mere constnto logica, mas deve resultar de um trabalho de aferto de dados da 
experiencia para a determina9ao de um tipo de comportamento nao so possivel, mas considerado necessario a convivencia humana. 
Ainda que se rejeite a expressao modelo, por outras conota9oes que possa implicar, fica ressaltada a ideia de que o direito, e 
conseqiientemente qualquer ordem juridica, deve ter fundamento na experiencia, refletindo a realidade social, o que nao elimina a 
existencia de normas eficazes, ao mesmo tempo em que deixa aberto o caminho a uma permanente transforma9ao. 

O segundo ponto fundamental para se assegurar a permanencia do Estado adequado e a aceita9ao dos conflitos de opinioes 
e de interesses como fatos normais, componentes da realidade e participantes do processo dialetico de que resulta a ordem capaz de 
promover e assegurar o bem comum. A observa9ao cuidadosa dos fatos revela que todos os conflitos fundamentais entre pessoas 
sao produto de necessidades naturais. Mesmo quando os conflitos sao secundarios, decorrem, quase sempre, da necessidade que 
sente cada um de fazer prevalecer suas opinioes ou seus interesses. E como nao pode haver um padrao objetivo previo que permita 
dizer qual a vontade que deve preponderar, e indispensavel que o Estado se organize de maneira a 

permitir a expressao livre das ideias e das aspira 95 es, estabelecendo regras gerais e uniformes para a escolha da vontade 
preponderante. 

Segundo DEL VECCHIO, em cada Estado convivem muitas vontades sociais, pois cada individuo e cada grupo social tem 
suas ideias a respeito da melhor forma de convivencia. E o Estado que decorre da realidade e que reflete a sintese das aspira9oes da 
maioria do povo corresponde a vontade social preponderante. Se for impedida a expressao das discordancias pode-se obter uma 
ordem estatica, mas esta so se mantem pela for9a, e gera, fatalmente, um Estado inadequado, que nao cumpre seus objetivos e por 
isso vai-se enfraquecendo, uma vez que o proprio povo nao se empenha na manuten9ao de uma ordem que nao corresponde aos 
seus desejos e as suas necessidades. Se, pelo contrario, for realizada a institucionaliza9ao dos conflitos, pela cria9ao de canais 
regulares para expressao das discordancias e aferi9ao das vontades, o Estado sofrera constante adapta9ao em aspectos particulares, 
permanecendo sempre a expressao da vontade social preponderante. Este sera o Estado adequado, capaz de realizar o bem comum. 

Um terceiro ponto fundamental a ser considerado e a multiplicidade e valores que convive em qualquer meio social. Se for 
dada preponderance absoluta e permanente a algum objetivo particular, este pode ser plenamente atingido, mas o Estado estara 
distanciado de sua propria razao de ser. Assim, por exemplo, quando a ordem, a seguran9a, o desenvolvimento economico, o 
equilibrio financeiro e outros objetivos fundamentais nao levam em conta a liberdade individual, a igualdade de oportunidades e a 
justa distribu^ao das riquezas produzidas pela coletividade, o Estado nao esta cumprindo sua finalidade. Passa, entao, a ser util 
apenas aos beneficiarios diretos daqueles objetivos particulares e, sobretudo, transforma-se em mero instmmento de grupos 
privilegiados, pois, para que tais objetivos particulares sejam atingidos, impoe-se uma estabilidade rigorosa e artificial, que reduz a 
mobilidade social e impede a corre9ao de inj ust^as. 


74 . Quanto a profundidade e a acelera9ao das transforma9oes do Estado, bem como aos meios de sua conseciujao, ja fizemos 
alguma referencia ao assunto em obra anterior, quando ressaltamos a diferen9a entre as transforma9oes efetivadas gradativamente, 
por evolu9ao, e as que ocorrem bruscamente, por revoliujao. A primeira dessas hipoteses e preferivel, pois atraves do 
desenvolvimento natural e progressive das ideias e dos costumes, e da constante adapta9ao do Estado as novas cond^oes de vida 
social, caminha-se com mais seguran9a, sendo mais facil aquilatar da verdadeira profundidade e do sentido real das mudan9as 
verificadas nas cond^oes de vida e nas aspira9oes dos individuos. Para que se assegure esse processo de transforma9ao e 



indispensavel que as instituipoes do Estado sejam devidamente aparelhadas, prontas para sentir o aparecimento de novas 
possibilidades e aspira 95 es, para conhecer o seu verdadeiro significado, e, fmalmente, 
para integra-las na ordem juridica. 

Pode ocorrer, entretanto, que o Estado, ou por inadequapao de sua organizapao, ou por despreparo oil mails propositos de 
sens dirigentes, adote uma rigidez institucional que impepa a integrapao dos novos fatores de influencia, ou ate mesmo que 
formalize uma ordem conflitante com a realidade. Nestas circunstancias, somente atraves de revolupao e que se podem remover os 
obstaculos a livre transformapao do Estado, restaurando-se os mecanismos de adaptapao constante as novas exigencias da realidade 
social. Mas a propria finalidade da revoluijao mostra que nao basta a substituipao de governantes, ou a mudanpa de uma para outra 
ordem formal, para que ela se caracterize. Assim tambem nao se ha de confundir com revolu9ao a mera substitui9ao do gmpo 
dominante e a introdu9ao de modificapoes superficiais, que afetem apenas a burocracia do Estado. A revolupao, que e um fato 
anormal na vida de qualquer Estado, e que sempre, mesmo que plenamente justificada e muito bem orientada, tem aspectos 
negativos por criar a possibilidade de apao arbitraria, deve ser o caminho para a implantapao da ordem juridica adequada a 
realidade. Segundo CATTANEO, do ponto de vista juridico a revolu9ao e o abatimento de uma ordenapao juridica e a instaurapao 
de outra nova, atraves de meio ilegal, isto e, por procedimento nao previsto na ordenapao anterior. 

Assim, pois, tambem os juristas reconhecem que, em determinadas circunstancias, a revolu9ao, embora seja, por 
defini9ao, contraria a ordem juridica vigente, pode ser justificada como uma exigencia do proprio direito. Entretanto, para que seja 
reconhecida sua legitimidade, deve corresponder a certos requisites, apontados com muita precisao por GOFFREDO TELLFS JR., 
que sao: a legitimidade, a utilidade e aproporcionalidade. Ela sera legitima se decorrer de uma real necessidade, ou seja, se de fato 
houver um desacordo profundo entre a ordem juridica vigente e aquela que deveria corresponder a realidade social. Nesta 
exigencia esta implicita a ideia de que os lideres da revolu9ao conhecem a realidade e ja tem clara nopao da nova ordem juridica a 
ser instaurada. O segundo requisite, que e o da utilidade, exige que a revolu9ao se processe de maneira eficaz e apropriada, capaz 
de atingir os objetivos almejados, pois do contrario havera a mera destrui9ao de uma ordem sem a colocapao de outra mais 
adequada. 

Por ultimo, a proporcionalidade exigida parte do pressuposto de que todas as rcvolupocs tem certos aspectos negativos 
inevitaveis. Com o abatimento da ordem juridica vigente ha um momento de incerteza juridica, durante o qual ficam abertas as 
portas a arbitrariedade, a violencia e ao uso indiscriminado dos meios de coapao, sempre havendo quem se utilize desse 
momento,para resolver seus problemas particulares em nome da revolu9ao. E preciso, entao, que ao se promover a atualizapao do 
Estado por meio de revolupao, nao 

sejam acarretados males maiores do que aqueles que se pretende corrigir". Em resumo: o hiato entre a velha e a nova ordenapao 
deve ser brevissimo, nao mais do que o necessario para que esta ultima possa atuar com eficacia. Superado esse breve momento, 
devem ser desde logo restaurados os mecanismos de transformapao evolutiva, para que o Estado, mantendo sua permanente 
adequa9ao a realidade social, seja um instrumento do bem comum. 



CAPITULO IV 


ESTADO E GOVERNO 

ESTADO MODERNO E DEMOCRACIA 

75 . A ideia moderna de urn Estado Democratico tem suas raizes no seculo XVIII, implicando a aflrmacjao de certos valores 
fundamentais da pessoa humana, bem como a exigencia de organiza^ao e funcionamento do Estado tendo em vista a protecjao 
daqueles valores. A fixatjao desse ponto de partida e urn dado de fundamental importancia, pois as grandes transforma9oes do 
Estado e os grandes debates sobre ele, nos dois ultimos seculos, tem sido determinados pela cremja naqueles postulados, podendo- 
se concluir que os sistemas politicos do seculo XIX e da primeira metade do seculo XX nao foram mais do que tentativas de 
realizar as aspira9oes do seculo XVIII. A afirma9ao desse ponto de partida e indispensavel para a compreensao dos conflitos sobre 
os objetivos do Estado e a participa9ao popular, explicando tambem, em boa medida, a extrema dificuldade que se tem encontrado 
para ajustar a ideia de Estado Democratico as exigencias da vida contemporanea. 

Para a compreensao da ideia de Estado Democratico, inclusive para que se chegue a uma conclusao quanto a viabilidade 
de sua realiza9ao e a maneira de seu ajustamento as exigencias atuais, sera necessaria, em primeiro lugar, a fixa9ao dos principios 
que estao implicitos na propria ideia de Estado Democratico, verificando-se, em seguida, quais os meios utilizados na tentativa de 
sua aplica9ao concreta e quais as conseqiiencias dessas tentativas. A base do conceito de Estado Democratico e, sem duvida, a 
no9ao de governo do povo, revelada pela propria etimologia do termo democracia, devendo-se estudar, portanto, como se chegou a 
supremacia da preferencia pelo governo popular e quais as institutes do Estado geradas pela afirma9ao desse governo. Depois 
disso, numa complementa9ao necessaria, devera ser feito o estudo do Estado que se organizou para ser democratico, surgindo aqui 
a no9ao de Estado Constitucional, com todas as teorias que vem informando as Constitutes quanto as formas de Estado e de 
governo. So depois disso e que se podera chegar a ideia atual de Estado Democratico. 


76 . Havera alguma rela9ao entre a ideia moderna de democracia e aquela que se encontra na Grecia antiga? A resposta e 
afirmativa, no que respeita a no9ao de governo do povo, havendo, entretanto, uma divergencia fundamental quanto a no9ao do 
povo que deveria governar. No livro III de "A Politica", ARISTOTELES faz a classifica9ao dos governos, dizendo que o governo 
pode caber a um so individuo, a um gmpo, ou a todo o povo. Mas ele proprio ja esclarecera que o nome de cidadao so se deveria 
dar com propriedade aqueles que tivessem parte na autoridade deliberativa e na autoridade judiciaria. E diz taxativamente que a 
cidade-modelo nao devera jamais admitir o artesao no numero de seus cidadaos. Isto porque a virtude politica, que e a sabedoria 
para mandar e obedecer, so pertence aqueles que nao tem necessidade de trabalhar para viver, nao sendo possivel praticar-se a 
virtude quando se leva a vida de artesao ou de mercenario. Esclarece, finalmente, que em alguns Estados havia-se adotado 
orienta9ao mais liberal, quanto a concessao do titulo de cidadao, mas que isso fora feito em situa9oes de emergencia, para remediar 
a falta de verdadeiros e legitimos cidadaos. 

A regra, entretanto, era a resti'to. que em alguns lugares era bastante rigorosa, como na Cidade de Tebas, onde uma lei 
chegou a excluir das fun9oes publicas quem nao tivesse cessado, dez anos antes, qualquer atividade comercial. Como se ve 
claramente, essa ideia restrita de povo nao poderia estar presente na concep9ao de democracia do seculo XVIII, quando a 
burguesia, economicamente poderosa, estava as vesperas de suplantar a monarquia e a nobreza no dominio do poder politico. 

Assim, pois, o que se pode concluir e que houve influencia das ideias gregas, no sentido da afirma9ao do governo 
democratico equivalendo ao governo de todo o povo, neste se incluindo, porem, uma parcela muito mais ampla dos habitantes do 
Estado, embora ainda se mantivessem algumas restrtes, como se vera no estudo do sufragio. A referenda a pratica da 
democracia em algumas cidades gregas, em breves periodos, seria insuficiente para determinar a preferencia pela democracia, que 
se afirmou a partir do seculo XVIII em todo o hemisferio ocidental, atingindo depois o restante do mundo. Foram as circunstancias 
histaricas que inspiraram tal preferencia, num momenta em que a afirma9ao dos principios democraticos era o caminho para o 
enfraquecimento do absolutismo dos monarcas e para a ascensao politica da burguesia. Este iiltimo aspecto, alias, foi o que levou 
muitos autores a identifica9ao de Estado Democratico e Estado burgues. 


77 . O Estado Democratico moderno nasceu das lutas contra o absolutismo, sobretudo atraves da afirma9ao dos direitos naturais da 
pessoa humana. Dai a grande influencia dos jusnaturalistas, como LOCKE e ROUSSEAU, embora estes nao tivessem chegado a 
propor a ado9ao de governos democraticos, tendo mesmo ROUSSEAU externado seu descredito neles. De fata, apos admitir que o 
governo democratico pudesse convir aos pequenos Estados, mas apenas a estes, diz que "um povo que governar sempre bem nao 
necessitara de ser governado", acrescentando que jamais existiu verdadeira democracia, nem existira nunca. E sua conclusao e 
fulminante: "Se existisse um povo de deuses, ele se governaria democraticamente. Tao perfeito governo nao convem aos homens". 
Apesar disso tudo, foi consideravel a influencia de ROUSSEAU para o desenvolvimento da ideia de Estado Democratico, 
podendo-se mesmo dizer que estao em sua obra, claramente expressos, os principios que iriam ser consagrados como inerentes a 
qualquer Estado que se pretenda democratico. 



E atraves de tres grandes movimentos politico-sociais que se transpoem do piano teorico para o pratico os princlpios que 
iriam conduzir ao Estado Democratico: o primeiro desses movimentos foi o que muitos denominam de Revoluqao Inglesa, 
fortemente influenciada por LOCKE e que teve sua expressao mais significativa no Bill of Rights, de 1689 ; o segundo foi a 
Revoluqao Americana, cujos principios foram expressos na Declaraqao de Independencia das treze colonias americanas, em 1776 ; 
e o terceiro foi a Revolu?ao Francesa, que teve sobre os demais a virtude de dar universalidade aos seus principios, os quais 
foram expressos na Declaraqao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789 , sendo evidente nesta a influencia direta de 
ROUSSEAU. 

Quanto a Revoluqao Inglesa, dois pontos basicos podem ser apontados: a intenqao de estabelecer limites ao poder absoluto 
do monarca e a influencia do protestantismo, ambos contribuindo para a afirmaqao dos direitos naturais dos individuos, nascidos 
livres e iguais, justificando-se, portanto, o governo da maioria, que deveria exercer o poder legislative assegurando a liberdade dos 
cidadaos. 

No "Segundo Tratado sobre o Governo" sustentara LOCKE a supremacia do poder legislative, que poderia ser exercido 
por varios orgaos, mas sempre sujeito ao povo. A comunidade conserva perpetuamente o poder supremo de se salvaguardar dos 
propositos e atentados de quem quer que seja, mesmo dos legisladores. E quern detiver o poder legislative ou o poder supremo de 
qualquer comunidade obriga-se a governa-la mediante leis estabelecidas, promulgadas e conhecidas do povo, e nao por meio de 
decretos que surpreendam o povo. Procurando caracterizar uma democracia, escreve LOCKE: "Tendo a maioria, quando de inicio 
os homens se reunem em sociedade, todo o poder da comunidade naturalmente em si, pode emprega-lo para fazer leis destinadas a 
comunidade de tempos em tempos, as quais se executam por meio de funcionarios que ela propria nomeia: nesse caso, a forma de 
governo e uma perfeita democracia". Em sua opiniao, entretanto, quando os poderes executivo e legislative estiverem em maos 
diversas, como entendia devesse ocorrer nas monarquias moderadas, o bem da sociedade exige que varias questdes fiquem 
entregues a discriqao de quem dispoe do poder executivo. 

Resta, assim, uma esfera de poder discricionario, que ele chama de prerrogativa, conceituando-a como o poder de fazer o 
bem publico sem se subordinar a regras". Essas ideias, expostas no final do seculo XVII, iriam ganhar uma amplitude maior nas 
colonias da America durante o seculo seguinte, sobretudo porque atendiam plenamente aos anseios de liberdade dos colonos. E 
importante assinalar tambem que essas afirmaqoes de LOCKE representavam a sistematizaqao teorica de fatos politicos que 
estavam transformando a Inglaterra de seu tempo, tais como a publicaqao da Declarafao Inglesa de Direitos, de 1688 , que 
proclamava os direitos e as liberdades dos suditos, e a aprovaqao do documento que se tomou conhecido como Bill of Rights, 
atraves do qual se fez a ratificaqao daquela Declaraqao, alem de se afirmar a supremacia do Parlamento. 

A luta contra o absolutismo ingles tambem se desenrolou, em parte, nas colonias da America do Norte. E, por 
circunstancias historicas foi possivel, e ate mesmo necessario, levar-se avante a ideia de governo democratico. Realmente, a par 
dessa posiqao antiabsolutista e da influencia protestante, os norte-americanos estavam conquistando sua independencia e de nada 
lhes adiantaria livrarem-se de um governo absoluto ingles para se submeterem a outro, igualmente absoluto, ainda que norte- 
americano. E nao existindo, no momento da 

independencia ou da criaqao dos Estados Unidos da America, uma nobreza ou um Parlamento que fossem considerados os 
opositores naturais do absolutismo, isto influiu para uma afirmaqao mais vigorosa de governo pelo proprio povo. Uma sintese 
perfeita de todas essas influencias encontra-se nas frases iniciais da Declaraqao da Independencia, de 1776 , onde assim se 
proclama: "Consideramos verdades evidentes por si mesmas que todos os homens sao criados iguais, que sao dotados pelo Criador 
de certos direitos inalienaveis, entre os quais a Vida, a Liberdade e a procura da Felicidade; que para proteger tais direitos sao 
instituidos os governos entre os Homens, emanando seus justos poderes dos consentimentos dos governados. Que sempre que uma 
forma de governo se torna destmtiva, e Direito do Povo altera-la ou aboli-la e instituir um novo governo, fundamentado em 
principios e organizando seus poderes da forma que lhe parecer mais capaz de proporcionar seguranfa e Felicidade". 

Seguindo essa orientaqao e que se organizariam, primeiramente, as antigas colonias e, mais tarde, os Estados Unidos da 
America, procurando-se garantir sempre a supremacia da vontade do povo, a liberdade de associaqao e a possibilidade de manter 
um permanente controle sobre o governo. E, com base na afirmaqao da igualdade de direitos, afirmou-se, como um dogma, a 
supremacia da vontade da maioria. Segundo JEFFERSON, a lex majoris partis constitui lei fundamental de toda sociedade de 
individuos de iguais direitos, devendose considerar a vontade da sociedade, enunciada pela maioria - ainda que de um unico voto 
tao sagrada como se fosse unanime, sob pena de se cair, inevitavelmente, sob o despotismo militar. Um 

aspecto importante a ser evidenciado e que, tendo recebido apenas maleficios do governo ingles, os norte-americanos associaram 
as ideias de democracia e nao-intervenqao do Estado, o que marcaria profundamente a organizaqao e o funcionamento do Estado 
norte-americano e dos que o seguiram, sendo muito recente o comeqo de superaqao dessa identificaqao. Essa manifestaqio de 
JEFFERSON se encontra em carta enviada a ALEXANDRE HUMBOLDT, em 13 de junho de 1817 , conforme consta do livro 
publicado pela lbrasa sob o titulo de Escritos Politicos, a pag. 79 . 

O terceiro movimento consagrador das aspiraqoes democraticas do seculo XVIII foi a Revoluqao Francesa. As condifoes 
politicas da Franqa eram diferentes das que existiam na America, resultando disso algumas dessemelhanqas entre uma e outra 
orientaqao. Alem de se oporem aos governos absolutos, os lideres franceses enfrentavam o problema de uma grande instabilidade 
interna, devendo pensar na unidade dos franceses. Foi isto que favoreceu o aparecimento da ideia de naqao, como centra unificador 
de vontades e de interesses. Outro fator importante de diferenciaqao foi a situaqao religiosa, uma vez que na Franqa a Igreja e o 
Estado eram inimigos, o que influiu para que a Declaraqao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789 , diversamente do que 



ocorrera na Inglaterra e nos Estados Unidos da America, tomasse um cunho mais universal, sem as limitaqoes impostas pelas lutas 
religiosas locais. 

Declara-se, entao, que os homens nascem e permanecem livres e iguais em direitos. Como fim da sociedade politica 
aponta-se a conservaqiao dos direitos naturais e imprescritiveis do homem, que sao a liberdade, a propriedade, a seguran9a e a 
resistencia a opressao. Nenhuma limitaqao pode ser imposta ao individuo, a nao ser por meio da lei, que e a expressao da vontade 
geral. E todos os cidadaos tem o direito de concorrer, pessoalmente ou por seus representantes, para a forma9ao dessa vontade 
geral. Assim, pois, a base da organiza9ao do Estado deve ser a preserva9ao dessa possibilidade de participa9ao popular no governo, 
a fim de que sejam garantidos os direitos naturais. 


78 . Foram esses movimentos e essas ideias, expressoes dos ideais preponderantes na Europa do seculo XVIII, que determinaram as 
diretrizes na organiza9ao do Estado a partir de entao. Consolidou-se a ideia de Estado Democratico como o ideal supremo, 
chegando-se a um ponto em que nenhum sistema e nenhum governante, mesmo quando patentemente totalitarios, admitem que nao 
sejam democraticos. 

Uma sintese dos principios que passaram a nortear os Estados, como exigencias da democracia, permite- nos indicar tres 
pontos fundamentais: 

A supremacia da vontade popular, que colocou o problema da participa9ao popular no governo, suscitando acesas 
controversias e dando margem as mais variadas experiences, tanto no tocante a representatividade, quanto a extensao do direito de 
sufragio e aos sistemas eleitorais e partidarios. 

A preserva9ao da liberdade, entendida sobretudo como o poder de fazer tudo o que nao incomodasse o proximo e como 
o poder de dispor de sua pessoa e de seus bens, sem qualquer interference do Estado. 

A igualdade de direitos, entendida como a proibi9ao de disti^des no gozo de direitos, sobretudo por motivos 
economicos ou de discrimina9ao entre classes sociais. 

As transformaqoes do Estado, durante o seculo XIX e primeira metade do seculo XX, seriam determinadas pela busca de 
realiza9ao desses preceitos, os quais se puseram tambem como limites a qualquer objetivo politico. A preocupa9ao primordial foi 
sempre a participa9ao do povo na organiza9§o do Estado, na forma9ao e na atua9ao do governo, por se considerar implicito que o 
povo, expressando livremente sua vontade soberana, sabera resguardar a liberdade e a igualdade. 


DEMOCRACIA DIRETA, SEMIDIRETA 
E REPRESENTATIVA 

79 . Sendo o Estado Democratico aquele em que o proprio povo governa, e evidente que se coloca o problema de estabelecimento 
dos meios para que o povo possa externar sua vontade. Sobretudo nos dias atuais, em que a regra sao colegios eleitorais 
numerosissimos e as decisdes de interesse publico muito freqiientes, exigindo uma intensa atividade legislativa, e dificil, quase 
absurdo mesmo, pensar-se na hipotese de constantes manifesta9oes do povo, para que se saiba rapidamente qual a sua vontade. 
Entretanto, embora com amplitude bastante reduzida, nao desapareceu de todo a pratica de pronunciamento direto do povo, 
existindo alguns institutos que sao classificados como expressoes de democracia direta. Referindo-se a essas praticas, BURDEAU 
qualifica-as de mera curiosidade historica, entendendo que so existe mesmo a democracia direta na Landsgemeinde, que ainda se 
encontra em alguns Cantoes S11190S: Glaris, Unterwalden e Appenzell. 

Durante seculos a Landsgemeinde foi o orgao supremo em todos os pequenos Cantoes da Sui9a central e oriental, 
come9ando a sua aboliqao no seculo XIX. Trata-se de uma assembleia, aberta a todos os cidadaos do Cantao que tenham o direito 
de votar, impondo-se a estes o comparecimento como um dever. A Landsgemeinde reune-se ordinariamente uma vez por ano, num 
domingo da primavera, podendo, entretanto, haver convoca9oes extraordinarias. Na maioria dos casos so foi admitida a 
convoca9ao pelo Conselho Cantonal, havendo Cantoes, entretanto, que admitiram a convoca9ao por um certo numero de cidadaos. 
Ha uma publica9ao previa dos assuntos a serem submetidos a delibera9ao, podendo ser votadas proposiqocs de cidadaos ou do 
Conselho Cantonal, remetendo-se a este todas as conclusdes. A Landsgemeinde vota leis ordinarias e emendas a Constitu^ao do 
Cantao, tratados intercantonais, autoriza9oes para a cobran9a de impostos e para a realiza9ao de despesas publicas de certo vulto, 
cabendo-lhe tambem decidir sobre a naturaliza9ao cantonal. 

Acompanhando o pensamento de BURDEAU, quanto ao carater anacronico dessa sobrevivencia de democracia direta, 
ANDRE HAURIOU ainda aponta algumas peculiaridades, para demonstrar que e so aparente a decisao do povo. Sao os seguintes, 
a seu ver, os pontos negativos: a) so se mantem a Landsgemeinde naqueles Cantoes S11190S menos populosos; b) o trabalho dessas 
assemblers populares e minuciosamente preparado por um Conselho cantonal eletivo, e se limita, praticamente, a aprovar ou 
desaprovar o que foi estabelecido pelo mesmo Conselho; c) quando se trata de problemas tecnicos ou 

juridicos, a assembleia nao esta apta para discutir e mesmo para justificar uma recusa ou aceita9ao das proposi9oes que lhe sao 
submetidas. Ainda que possa haver algum rigor nessa critica, e facilmente compreensivel que tal pratica so podera mesmo ocorrer 
onde o colegio eleitoral seja muito restrito, o que, por si so, e suficiente para torna-la inviavel no mundo atual. 



No momento em que os mais avanpados recursos tecnicos para captapao e transmissao de opinioes, como terminais de 
computadores, forem utilizados para fins politicos sera possivel a participapao direta do povo, mesmo nos grandes Estados. Mas 
para isso sera necessario superar as resistencias dos politicos profissionais, que preferem manter o povo dependente de 
representantes. 


80 . Ha varios outros institutos que, embora considerados por alguns autores como caracteristicos da democracia direta, nao dao ao 
povo a possibilidade de ampla discussao antes da deliberapao, sendo por isso classificados pela maioria como representatives da 
democracia semidireta. Essas instituipoes sao: o referendum, o plebiscito, a iniciativa, o veto popular, o recall. Vejamos em que 
consiste cada um deles. 

O referendum vem sendo largamente utilizado atualmente, consistindo na consulta a opiniao publica para a introdupao de 
uma emenda constitucional ou mesmo de uma lei ordinaria, quando esta afeta um interesse publico relevante. A origem do 
referendum se encontra nas antigas Dietas das Confederapoes Germanicas e Helveticas, quando todas as leis eram aprovadas ad 
referendum do povo. Em certos casos as Constituipoes de alguns Estados modemos exigem que se fa9a o referendum, sendo ele 
considerado obrigatorio, o que se da quase sempre quanto a emendas constitucionais; em outros, ele e apenas previsto como 
possibilidade, ficando a cargo das assemblers decidir sobre sua realizapao, sendo ele entao chamado facultativo 011 opcional. 

O plebiscito, que alguns preferem considerar apenas um referendum consultivo, consiste numa consulta previa a opiniao 
popular. Dependendo do resultado do plebiscito e que se irao adotar providencias legislativas, se necessario. A iniciativa confere a 
um certo numero de eleitores o direito de propor uma emenda constitucional 011 um projeto de lei. Nos Estados Unidos da America 
faz-se uma diferenciapao entre duas especies de iniciativa, que sao: iniciativa direta, pela qual 0 projeto de constituipao 011 de lei 
ordinaria contendo a assinatura de um numero minimo de eleitores deve, obrigatoriamente, ser submetido a deliberapao dos 
eleitores nas proximas eleipoes; e iniciativa indireta, que da ao Legislative estadual a possibilidade de discutir e votar o projeto 
proposto pelos eleitores, antes que ele seja submetido a aprovapao popular. So se o projeto for rejeitado pelo Legislative e que ele 
sera submetido ao eleitorado, havendo Estados norte-americanos que exigem um numero adicional de assinaturas, apoiando o 
projeto, para que ele seja dado 

decisao popular mesmo depois de recusado pela assembleia. 

O veto popular e um instituto que guarda certa semelhanpa com o referendum, sendo mesmo denominado por autores 
norte-americanos de mandatory referendum. Pelo veto popular, da-se aos eleitores, apos a aprovapao de um projeto pelo 
Legislative, um prazo, geralmente de sessenta a noventa dias, para que requeiram a aprovapao popular. A lei nao entra em vigor 
antes de decorrido esse prazo e, desde que haja a solicitapao por um certo numero de eleitores, ela continuara suspensa ate as 
proximas eleipoes, quando entao o eleitorado decidira se ela deve ser posta em vigor ou nao. 

O recall e uma instituipao norte-americana, que tem aplicapao em duas hipoteses diferentes; ou para revogar a eleipao de 
um legislador ou funcionario eletivo, ou para reformar decisao judicial sobre constitucionalidade de lei. No primeiro caso, exige-se 
que um certo numero de eleitores requeira uma consulta a opiniao do eleitorado, sobre a manutenpao ou a revogapao do mandato 
conferido a alguem, exigindo-se dos requerentes um deposito em dinheiro. Em muitos casos da-se aquele cujo mandato esta em 
jogo a possibilidade de imprimir sua defesa na propria cedula que sera usada pelos eleitores. Se a maioria decidir pela revogapao 
esta se efetiva. Caso contrario, o mandato nao se revoga e os requerentes perdem para o Estado o dinheiro depositado. 

O recall judicial, bastante controvertido, foi preconizado por THEODORE ROOSEVELT, em 1912 , numa de suas 
campanhas eleitorais. Segundo sua proposipao, as decisoes de juizes e Tribunals, excluida apenas a Suprema Corte, negando a 
aplicapao de uma lei por julga-la inconstitucional, deveriam poder ser anuladas pelo voto da maioria dos eleitores. Ocorrida essa 
anulapao a lei seria considerada constitucional, devendo ser aplicada. inumeros Estados acolheram o recall judicial em suas 
respectivas Constituipoes, visando, sobretudo, a superar os obstaculos a aplicapao de leis sociais, opostos pela magistratura eletiva 
pressionada pelos gmpos economicos que decidiam as eleipoes. Apontam-se, entretanto, muitos inconvenientes em todas as 
modalidades de recall, razao pela qual seu uso e relativamente raro, devendo-se notar que os parlamentares, a quem caberia 
aperfeipoar esse instituto, preferem eliminalo para nao ficarem sujeitos aos seus efeitos. 


81 . A impossibilidade pratica de utilizapao dos processos da democracia direta, bem como as limitapoes inerentes aos institutos de 
democracia semidireta, tomaram inevitavel o recurso a democracia representativa, apesar de todas as dificuldades j a reveladas para 
sua efetivapao. Na democracia representativa o povo concede um mandato a alguns cidadaos, para, na condipao de representantes, 
externarem a vontade popular e tomarem decisoes em seu nome, como se o proprio povo estivesse governando. Entendem alguns 
estudiosos que e improprio falar-se em mandato politico, o que, no seu entender, significa uma transposipao inadequada de um 
instituto do direito privado para o ambito do direito publico. Acham que so existe representapao politica, o que, em ultima analise, 
nao resolve o roblema, uma vez que tambem existe o instituto da representapao no ambito do direito privado. Assim, pois, como 
nao foi ainda apontado um substituto nitidamente superior, e preferivel que se continue a usar o termo mandato, que ja tem a seu 
favor uma tradipao de varios seculos. 

Na verdade, o mandato politico e tema bastante polemico, sobre o qual ainda nao se detiveram suficientemente os 
publicistas, parecendo mesmo que o assunto vem sendo deliberadamente evitado, pelas dificuldades que apresenta. Assim sendo, e 
tendo em conta inumeros pontos comuns ao mandato publico e privado, torna-se necessario recorrer aos privatistas, os quais, 



mormente por sua condipao de atualizadores da heranpa romana, nos casos de sistemas de origem romanistica, tem estndado 
minuciosamente o assunto, elaborando uma teoria dos mandatos, completa sob o angulo privado e bastante util para a compreensao 
de muitos aspectos do instituto no ambito publico. Na realidade, a qualificapao de mandatarios, dada aos representantes politicos, 
nao foi obra do acaso ou mera designapao analogica, havendo, pelo contrario, razoes histaricas ligando o atual mandato, publico ou 
privado, a manus datio dos romanos. Alias, se aceitarmos o conceito de mandato, bastante generico, formulado por CARVALHO 
DE MENDON^A, poderemos aplica-lo quase que indistintamente a uma ou a outra esfera. Diz ele que mandato e "o contrato pelo 
qual alguem constitui a outrem seu representante, investindo-o de poderes para executar um ou mais de um ato juridico". 
Evidentemente, nao sera possivel a aceitapao integral dessa nopao pelos publicistas, sobretudo pela natureza contratual atribuida ao 
mandato, que implica responsabilidade e que e, justamente, um dos mais importantes pontos de divergence entre o mandato 
publico e o privado. 

Ha, entretanto, um niicleo comum explicado pela coincidence de origem, que se conserva e que permite a apreciapao de 
certos angulos do mandato publico a luz da analise do instituto privado. Para demonstrar, em rapidos trapos, essa vinculapao a raiz 
comum, basta que se examine o chamado mandato imperativo, que foi, por assim dizer, o momenta de transipao, durante o qual se 
manteve um carater nitidamente contratual. De fato, segundo norma vigente em alguns dos grandes Estados europeus desde o fim 
da Idade Media, e que foi afinal repudiada pelos teoricos da Revolupao Francesa, desaparecendo na pratica, os representantes do 
povo recebiam um mandato imperativo. Isso significava que, enquanto mandatarios, estavam obrigados a seguir fielmente as 
instrupoes, geralmente escritas, que lhes eram dadas por seus eleitores. Atraves delas determinava-se, minuciosamente e com 
antecipapao, como se deveria comportar o representante no momento da votapao das leis e perante as questoes que lhe fossem 
submetidas. Caso surgisse uma circunstancia nova, nao prevista de antemao, deveria o representante dirigir-se aos eleitores, a fim 
de receber instrupoes, alem do que ficaria sempre obrigado a prestar contas do desempenho do mandato. Se fosse julgada 
insatisfataria sua atuapao, o mandato poderia ser revogado, havendo ainda a possibilidade de nao-pagamento dos subsidios 
previamente fixados. 

Essa pratica foi expressamente repudiada pela Constituipao francesa de 1791 , que estabeleceu a seguinte norma: "Os 
representantes eleitos nos departamentos nao serao representantes de nenhum departamento em particular, mas de toda a napao, e 
nao lhes podera ser dado nenhum mandato". Quando a Constituipao fala ai em mandato, esta-se referindo, exatamente, as 
instrupoes ou ordens especificas dadas pelos eleitores. Nao obstante essa orientapao adotada pelos franceses, o problema exigiu 
ainda algumas decadas para ser superado na Inglaterra. Com efeito, o Reform Bill, de 1832 , modificou substancialmente o 
processo eleitoral ingles, visando, sobretudo, a substituir o predominio das antigas oligarquias pela livre opiniao. Mas algumas 
associapoes, ostensivas ou secretas, que aglutinavam grande numero de eleitores e que detinham o governo em algumas 
localidades, procuraram ainda impor aos representantes, cuja eleipao dependia de seu apoio, o mandato imperativo. Isto ocorreu na 
propria Cidade de Londres, onde se estabeleceram, atraves da chamada Resolupao de Londres, de 17 de outubro de 1832 , as 
seguintes normas, entre outras: “... 2 .o) os membros escolhidos como representantes no Parlamento deverao fazer o que os 
comitentes desejarem que eles fapam, e lhes mandarem fazer;... 4 .o) sera exigido, de cada membro, um compromisso assinado, 
pelo qual ele se obrigue a agir, sempre e em todas as coisas, conforme os desejos da maioria de seus comitentes, claramente 
expressados, ou, por sua ordem, a renunciar ao mandato como qual eles o honraram.” Mas durante o seculo XIX foi sendo 
rapidamente rejeitada a submissao dos representantes, acabando por desaparecer o mandato imperativo. Ao mesmo tempo foram-se 
definindo as modernas caracteristicas do mandato politico, como instituto de direito publico, sendo possivel, agora, a indicapao de 
suas principals peculiaridades. 


82 . Para a compreensao das caracteristicas do mandato politico e indispensavel aceitar-se sua completa desvinculapao da origem 
privada. E precisamente a existence de caracteristicas peculiares que da autonomia ao instituto, permitindo e exigindo que ele seja 
examinado a luz de principios publicisticos. Alem disso, e preciso ter-se em conta que o mandato politico e uma das mais 
importantes expressdes da conjugapao do politico e do juridico, o que tambem influi em suas caracteristicas mais importantes, que 
sao as seguintes: 

a) O mandatario, apesar de eleito por uma parte do povo, expressa a vontade de todo o povo, ou, pelo menos, de toda a 
circunscripao eleitoral onde foi candidate, podendo tomar decisoes em nome de todos os cidadaos da circunscripao, ou 
mesmo de todo o povo do Estado se tiver sido eleito para um orgao de governo do Estado. 

b) Embora o mandato seja obtido mediante um certo numero de votos, ele nao esta vinculado a determinados eleitores, 
nao se podendo dizer qual o mandato conferido por certos cidadaos. 

c) O mandatario, nao obstante decidir em nome do povo, tem absoluta autonomia e independence, nao havendo 
necessidade de ratificapao das decisdes, alem do que as decisdes obrigam mesmo os eleitores que se oponham a elas. 

d) O mandato e de carater geral, conferindo poderes para a pratica de todos os atos compreendidos na esfera de 
competences do cargo para o qual alguem e eleito. 

e) O mandatario e irresponsavel, nao sendo obrigado a explicar os motivos pelos quais optou por uma ou por outra 
orientapao. 

f) Em regra,o mandato e irrevogavel, sendo conferido por prazo determinado. A excepao a esse principio e o recall, que da 
possibilidade a revogapao do mandato por motivos exclusivamente politicos. Esse instituto, entretanto, so existe em 



alguns Estados da t'edcra^ao norte-americana, e e de alcance muito restrito, nao chegando a desfigurar o principio geral da 
irrevogabilidade. 


83 . Por ultimo, e preciso fazer referencia a base da representaqao. Como se vera em seguida, o Estado Moderno partiu de um misto 
de representaqao de interesses e representaqao politica, fixandose nesta. No entanto, em face de graves deficiencias e de 
dificuldades praticamente insuperaveis, surgiram serios opositores da representaqao politica, propondo-se outras bases de 
representaqao. Foi assim que se propos, no seculo XIX, a base profissional, constmindo-se a teoria da representaqao profissional ou 
sindical. Ainda com base na predominance dos interesses sobre as ideias, foi tentada no seculo XX uma representaqao corporativa. 
Rejeitando a base politica, mas considerando igualmente insuficientes ou inadequadas a base profissional e a corporativa, 
recentemente surgiu uma outra hipotese, dando margem a teoria da representaqao institucional. O exame critico dessas varias 
especies de sistemas representatives permitira conhecer as dificuldades e os exitos, decorrentes das tentativas de organizar uma 
autentica e eficiente democracia representativa. 


REPRESENTflQflO POLITICA 

84 . A necessidade de governar por meio de representantes deixa para o povo o problema da escolha desses representantes. Cada 
individuo tem suas aspiraqoes, seus interesses e, mesmo que de maneira indefinida e imprecisa, suas preferences a respeito das 
caracteristicas dos governantes. E quando se poe concretamente o problema da escolha e natural a formaqao de grapos de opiniao, 
cada um pretendendo prevalecer sobre os demais. Observa GETTEL que, em Atenas, no seculo V a.C., quando se instaurou a 
democracia, a autoridade suprema do Estado era a assembleia dos cidadaos. Houve, entao, a detini^ao de partidos na assembleia, 
como consequencia das lutas entre interesses opostos e diferentes pontos de vista, especialmente entre os adeptos do 
governo democratico e os que pretendiam estabelecer um sistema oligarquico. A historia politica de Roma tambem revela a 
formaqao de agrupamentos definidos, geralmente em torno de um lider, encontrando-se, em diferentes epocas da historia romana, 
partidos que se digladiavam, sobretudo, a respeito da politica externa ou da extensao dos direitos da plebe. Durante a Idade Media 
foram, da mesma forma, bastante freqiientes as manifestaqoes de cunho partidario, durando varios seculos a luta entre o partido 
Guelfo, favoravel a supremacia do Papa, e os Gibelinos, adeptos do Imperador. 

Entretanto adverte DUVERGER -, a analogia das palavras nao nos deve enganar. Da-se, igualmente, o nome de partidos 
as facqoes que dividiam as Republicas antigas, aos clas que se agrupavam em torno de um condutor na Italia da Renascenqa, aos 
clubes onde se reuniam os deputados as assemblers revolucionarias, aos comites que preparavam as eleiqdes censitarias das 
monarquias constitucionais, assim como as vastas organizaqdes populares que enfeixam a opiniao publica nas democracias 
modernas. Essa identidade nominal 

- admite ele justifica-se de um lado, pois traduz certo parentesco profundo, uma vez que todas essas institutes desempenharam o 
mesmo papel, que e o de conquistar o poder politico e exerce-lo. 

Entretanto, no seu entender, os partidos politicos, no sentido moderno, so aparecem a partir de 1850 . Outros autores, entre 
os quais OSTROGORSKI, ERSKINE MAY, AFONSO ARINOS eWILLIAM BENNET MUNRO, veem o nascedouro dos 
modernos partidos politicos na Inglaterra, desde a luta entre os direitos do Parlamento e as prerrogativas da coroa, no seculo XVII, 
afirmando MUNRO que foi a partir de 1680 que se definiu a noqao de oposiqao politica, isto e, a doutrina, basica na democracia, 
de que os adversaries do governo nao sao inimigos do Estado e de que os opositores nao sao traidores ou subversivos. 


85 . Na realidade, pode-se dizer que houve um periodo de maturagao durante o qual prevaleceram organizaqoes mais ou menos 
clandestinas, como os clubes politicos, na Franqa, os caucus, na Inglaterra e nos Estados Unidos, ate que fossem claramente 
definidos e incorporados a vida constitucional os partidos politicos. Isto so viria a ocorrer, de fato, no seculo XIX, havendo, no 
entanto, trabalhos doutrinarios fazendo references mais ou menos precisas aos partidos ja no seculo XVIII, numa primeira 
tentativa de sistematizaqao doutrinaria. Assim e que DAVID HUME, ainda se recusando a aceitar a oposiqao como coisa normal, 
publica, em 1741 ,os seus Essays, Moral and Political, criticando as facqoes e procedendo a sua classificaqao, num trabalho 
precursor das modernas classificaqoes dos partidos politicos. Diz HUME que as facqoes podem ser pessoais, quando baseadas em 
amizade pessoal ou animosidade entre os que compoem os partidos em luta, e reais, quando fundadas em alguma diferenqa real de 
sentimento ou interesses. As facqoes reais, por sua vez, podem ser de tres especies: de interesse, de principio e de afeiqao. As 
primeiras lhe parecem mais razoaveis e desculpaveis, pois, quando duas ordens de homens como os nobres e o povo possuem 
autoridade distinta, em um governo nao mui exatamente equilibrado e formado, naturalmente seguem interesses distintos. "Os 
partidos deprincipio", esclarece HUME, "especialmente principio abstrato especulativo, somente nos tempos modernos se 
conhecem, e sao, talvez, o fenomeno mais extraordinario e dificil de justificar que ate agora surgiu nos negocios humanos". 
Finalmente, quanto aos partidos de afeiijao, explica serem os que se baseiam nas diferentes ligaqoes dos homens para com familias 
particulares ou pessoas que desejam ver a governa-los. 



Como se pode perceber, foram justamente os partidos de principios os que mais se desenvolveram, absorvendo os grupos 
de interesses, os quais sempre tiveram dificuldade para atna?ao ostensiva e organizada. No final do seculo XVIII, EDMUND 
BURKEja se referia ao partido como "um corpo de homens que se unem, para colocar seus esforfos comuns a service do interesse 
nacional, sobre a base de um princlpio ao qual todos aderem". A critica de OSTROGORSKI a esse conceito e que ele, alem de dar 
ao partido o carater de agmpamento particular, considera-o resultante de acordo sobre um principio determinado. Ora, os partidos 
acabaram impondo-se como entidades piiblicas, objetivando a totalidade da vida social. Outro autor, BENJAMIM CONSTANT, 
escrevendo no inicio do seculo XIX, conceituava o partido como "uma reuniao de homens que professam a mesma doutrina 
politica", o que pareceu a BURDEAU excessivamente restrito, 

pois tal reuniao e apenas um meio necessario para a consecucjao de objetivos muito mais amplos. 

Entre os autores atuais que mais se detiveram no estudo dos partidos politicos, DUVERGER considera extremamente dificil uma 
tipologia dos partidos e nao chega a tentar uma definifao. BURDEAU, por sua vez, considera inutil pretender encontrar uma 
defmiijao precisa de partido, sem situa-la, previamente, em certa epoca e num determinado meio politico e social. A seu ver sao 
possiveis duas no9oes de partido: uma, geral e universal, e, em certo sentido, material, considera o partido como "a qualificacjao de 
um movimento de ideias centralizado no problema politico e cuja originalidade e suficientemente percebida pelos individuos, para 
que estes aceitem ver nele uma realidade objetiva independente dos comportamentos sociais"; outra nocjao, de carater mais formal, 
prende-se a natureza do liame que reune os individuos no partido e a dclimita^ao de seus objetivos imediatos. Na verdade, a 
extrema variedade dos partidos toma bastante dificil a tbrmula^ao de um conceito de validade universal, devendo-se concluir em 
face de cada caso concreto, e tendo em conta 
o respectivo sistema juridico, se se trata ou nao de partido politico. 

Quanto a natureza juridica dos partidos, nao ha, praticamente, divergences, estando superada a ideia de que sejam pessoas 
juridicas de direito privado. Inumeros autores italianos, entre eles SANTI ROMANO e BISCARETTI DI RUFFIA, atribuiram aos 
partidos a natureza de entes auxiliares do Estado, tendo este ultimo concluido, com mais precisao, que sao "entidades sociais 
tendentes a transformarem-se em institui9oes". FERREIRA FILHO vai mais alem, considerando que os partidos sao institutes, 
dotadas de personalidade juridica e situadas no ambito do direito publico interno, sendo esta a conclusao predominante entre os 
modernos autores. 


86 . Tendo-se afirmado no inicio do seculo XIX como instrumentos eficazes da opiniao publica, dando cond^oes para que as 
tendencias preponderantes no Estado influam sobre o governo, os partidos politicos se impuseram como o veiculo natural da 
representa9ao politica. Em conseqiiencia, multiplicaram-se vertiginosamente os partidos, apresentando as mais variadas 
caracteristicas. Entretanto, considerando alguns dos aspectos fundamentals, e possivel fazerse uma classifica9ao dos sistemas 
partidarios segundo cada um desses aspectos, chegando-se a seguinte tipologia: 

Quanto a organiza9ao interna dos partidos, eles podem ser considerados: 

Partidos de quadros, quando, mais preocupados com a qualidade de seus membros do que com a quantidade deles, nao 
buscam reunir o maior numero possivel de integrantes, preferindo atrair as figuras mais notaveis, capazes de influir positivamente 
no prestigio do partido, ou os individuos mais abastados, dispostos a oferecer contributo economico-financeira substancial a 
agremia9ao partidaria. 

Partidos de massas, quando, alem de buscarem o maior numero possivel de adeptos, sem qualquer especie de 
discrimina9ao, procuram servir de instmmento para que individuos de condto economica inferior possam aspirar as postes de 
governo. 

Esta classifica9ao, baseada na estrutura interna dos partidos, foi proposta recentemente por DUVERGER, nao aparecendo 
em sua obra Les Partis Politiques, publicada em 1951 . So aparece na Sociologie Politique, publicada na Fran9a em 1966 e editada 
no Brasil em 1968 , com o titulo de Sociologia Politica, pags. 358 e segs. 

Quanto a organiza9ao externa, os sistemas de partidos podem ser classificados levando-se em conta o numero de partidos 
existentes no Estado, havendo: 

Sistemas de partido unico, caracterizados pela existencia de um so partido no Estado. Em tais sistemas pretende-se que 
os debates politicos sejam travados dentro do partido, nao havendo, assim, um carater necessariamente antidemocratico nos 
sistemas unipartidarios. Na pratica, porem, o que se verifica e que o partido unico se prende a principios, rigidos e imutaveis, so 
havendo debates quanto a aspectos secundarios, ainda que as vezes estes tambem sejam importantes. Um ponto importante a 
observar, na considera9ao de cada sistema unipartidario, sao os antecedentes, havendo casos em que ocorreu a sufoca9ao de um 
pluripartidarismo anterior, enquanto que em outros o unipartidarismo representou o primeiro passo para o oferecimento de op9oes 
politicas. Outro ponto fundamental e a tendencia do sistema, uma vez que, em cond^oes normais, assegurada a liberdade de 
expressao, dificilmente se mantem um so partido no Estado. Por liltimo, e necessario ter-se em conta que um sistema 
aparentemente pluripartidario, mas onde na realidade um so partido tem cond^oes para prevalecer, mantendo constantemente o seu 
predominio, nao passa de um sistema unipartidario disfanjado. 



Sistemas bipartidarios, que se caracterizam pela existencia de dois grandes partidos que se altemam no governo do 
Estado. Nao se excluem outros partidos, os quais, porem, por motivos diversos, sem qualquer interference do Estado, permanecem 
pouco expressivos, embora possam ganhar maior significafao sob o impacto de algum novo fator social. Os sistemas bipartidarios 
tipicos sao o da Inglaterra e o dos Estados Unidos da America, onde se tem verificado a alternancia, no comando do Estado, de 
duas grandes agremiafoes partidarias. Dois pontos sao basicos para caracterizar o sistema: em primeiro lugar, a predominancia de 
dois grandes partidos, sem exclusao de outros; em segundo, a autenticidade do sistema, que deve decorrer de circunstancias 
historicas, em funfao das quais a maioria do eleitorado se concentra em duas grandes correntes de opiniao. 

Evidentemente, o proprio sistema eleitoral pode favorecer essa tendencia, o que nao se confunde com a criapao de 
obstaculos legais ao aparecimento de outros partidos. 

Sistemas pluripartidarios, que sao a maioria, caracterizando-se pela existencia de varios partidos igualmente dotados da 
possibilidade de predominar sobre os demais. O pluripartidarismo tem varias causas, entendendo DUVERGER que ha duas mais 
importantes, que sao o fracionamento interior das correntes de opiniao e a superposifao de dualismos. Analisando-se qualquer 
meio social verifica-se que em relapao a muitos pontos ha opinioes divergentes. Entretanto, cada corrente de opiniao tem uma 
graduafao interna, indo desde os mais radicais ate os mais moderados. Muitas vezes, por fatores diversos, aumenta a distancia entre 
um e outro extremo, chegando-se a um ponto em que nao ha mais possibilidade de convivencia. Nesse momento e que se da o 
fracionamento. E quando essa corrente de opiniao tem um partido representative, o fracionamento leva a constituifao de, pelo 
menos, mais um partido. 

Por outro lado, verifica-se tambem que num mesmo povo e comum a existencia concomitante de varias opinioes quanto 
ao fator social preponderante. Para uns, o mais importante e o economico, para outros, o social ou o religioso, e assim por diante. E 
relativamente a cada um desses fatores existe um dualismo, havendo sempre duas posifoes fundamentals e opostas quanto a cada 
um deles. Se houver absoluta predominancia de um dualismo, forma-se um sistema bipartidario. Entretanto, quando coexistem 
varios dualismos com significafao politica semelhante, todos eles darao margem ao aparecimento de dois partidos, havendo, 
portanto, a pluralidade partidaria. Essa tendencia a multiplicapao de partidos, quando exagerada, pode levar a uma excessiva 
divisao do eleitorado, sendo impossivel a qualquer partido obter sozinho o governo, donde resulta a necessidade de acordos 
eleitorais e de outros artificios destinados a compor maiorias, quase sempre em dano de interesse publico. Por tal razao, ja se vai 
tomando comum a exigencia de um numero minimo de votos para que o partido eleja representantes. Os partidos menores podem 
continual' existindo e disputando eleifoes, mas so terao representantes se comprovarem estar representando uma porcentagem 
minima dos eleitores. Dessa forma se preserva a liberdade de opiniao e de associapao, sem o risco do excessivo fracionamento. 

Quanto ao ambito de atuafao dos partidos, encontram-se as seguintes especies: 

Partidos de vocafao universal, quando pretendem atuar alem das fronteiras dos Estados, baseando-se a solidariedade 
entre seus membros numa teoria politica de carater universal. Nesses casos, embora aparentemente limitados a um Estado, para se 
adaptarem a exigences legais, os partidos atuam em estreita relafao com os congeneres de outros Estados, havendo unidade nao so 
quanto aos principios, mas tambem quanto aos metodos de apao. 

Partidos nacionais (a designapao e defeituosa, porque decorre da confusao entre Estado e napao, mas e tradicional e 
convem mantela para evitar dificuldades de linguagem), quando tem adeptos em numero consideravel em todo o territorio do 
Estado. Nao e necessario que haja a distribuifao uniforme do eleitorado por todo o territorio do Estado, podendo ocorrer, como no 
caso norte-americano, que determinado partido seja fortemente predominante em algumas regioes e pouco expressivo em outras. O 
que importa e que a soma de seus eleitores e a sua presenpa em todos os pontos do Estado confiram-lhe expressao nacional. 

Partidos regionais sao aqueles cujo ambito de atuafao se limita a determinada regiao do Estado, satisfazendo-se os seus 
lideres e adeptos com a conquista do poder politico nessa regiao. 

Partidos locais sao os de ambito municipal, que orientam sua atuafao exclusivamente por interesses locais, em funfao 
dos quais almejam a obtenf ao do poder politico municipal. 


87 . A critica aos partidos politicos, que envolve a critica a propria representapao politica, tem indicado aspectos favoraveis e 
negativos. A favor dos partidos argumenta-se com a necessidade e as vantagens do agmpamento das opinioes convergentes, 
criando-se uma forfa gmpal capaz de superar obstaculos e de conquistar o poder politico, fazendo prevalecer no Estado a vontade 
social preponderante. Alem dessa necessidade para tornar possivel o acesso ao poder, o agmpamento em partidos facilita a 
identificapao das correntes de opiniao e de sua receptividade pelo meio social, servindo para orientar o povo e os proprios 
governantes. 

Contra a representapao politica, argumenta-se que o povo, mesmo quando o nivel geral de cultura e razoavelmente 
elevado, nao tem condifoes para se orientar em funfao de ideias e nao se sensibiliza por debates em torno de opfoes abstratas. 
Assim sendo, no momento de votar sao os interesses que determinam o comportamento do eleitorado, ficando em piano secundario 
a identificapao do partido com determinadas ideias politicas. A par disso, os partidos sao acusados de se ter convertido em meros 
instrumentos para a conquista do poder, uma vez que raramente a atuafao de seus membros condiz fielmente com os ideais 
enunciados no programa partidario. Dessa forma, os partidos, em lugar de orientarem o povo, tiram-lhe a capacidade de selefao, 
pois os eleitores sao obrigados a escolher entre os candidatos apontados pelos partidos, e isto e feito em funfao do grupo 



dominante em cada partido. Este aspecto levou ROBERT MICHELS a concluir que ha uma tendencia oligarquica na democracia, 
por considerar inevitavel essa predominancia de gmpos. 

Em conclusao, pode-se dizer que os partidos politicos poderao ser uteis, apresentando mais aspectos positivos que 
negativos, desde que sejam autenticos, formados espontaneamente e com a possibilidade de atuar livremente. Neste caso, podem 
exercer uma funijao de extraordinaria relevancia, preparando alternativas politicas, sendo oportuno lembrar que a existencia dessas 
alternativas e indispensavel para a caracteriza9ao do Estado Democratico. 


REPRESENTflQflO PROFISSIONRL, 

CORPORflTIVfl E INSTITUCIONRL 

88 . A descrenfa na representa9ao politicaja inspirou varias tentativas de encontro de outra base de representa9ao, visando a 
assegurar maior autenticidade dos representantes, sobretudo no sentido de serem efetivamente vinculados aos representados. Ao 
mesmo tempo, pretende-se que o sistema representative se baseie em fatores sociais espontaneos e significativos, de que os 
representados realmente participem, evitando-se o artificialismo da representa9ao politica, que so uma pequena parcela do povo 
compreende e que nao decone da realidade social. Das ideias de representa9ao surgidas em substitui9ao a politica, podem-se 
destacar tres, que ja exerceram Influencia pratica: representa9ao profissional, representa9ao corporativa e representa9ao 
institucional. Vejamos em que consiste cada uma dessas ideias e qual foi o seu reflexo pratico. 


REPRESENTflQflO PROFISSIONAL 

89 . A ideia da representa9ao profissional tem sua fonte mais remota nos movimentos a favor da ascensao politica do proletariado, 
desencadeados na primeira metade do seculo XIX e intensificados com o desenvolvimento da Revolu9ao Industrial e o 
agravamento das inj ust^as sociais que ela determinou. A rigor, nao se pretendeu, desde logo, a substitu^ao pura e simples da base 
de representa9ao, tendo-se feito, isto sim, acusa9ao contra o proprio Estado, responsabilizado pela preserva9ao da ordem injusta e 
acusado de ser um "instmmento da burguesia para a explora9ao do proletariado". Assim, era preciso eliminar o Estado, nao 
bastando melhorar os governantes. 

Entretanto, por influencia de inumeros fatores politico-sociais, o movimento proletario se dividiu em varias correntes, uma 
das quais chegou a propugnar a representa9ao profissional. Para que se possa compreender o caminho percorrido ate o 
aparecimento dessa ideia, e sua sistematiza9ao doutrinaria, e preciso ter em conta que o movimento proletario, que teve seus 
principals pontos de apoio na Fran9a e na Inglaterra, nasceu da conjuga9ao do socialismo e do anarquismo.A no9ao do Estado 
como inimigo do povo, hera^a das lutas contra o absolutismo, fez preponderar a rejei9ao de qualquer interven9ao do Estado na 
ordem social, o que deixou o caminho aberto a atividade das grandes for9as economicas. Isto favoreceu a Revolu9ao Industrial, 
que, a par de conseqiiencias positivas, produziu uma situa9ao social profundamente injusta, com a concentra9ao de grandes massas 
proletarias, sem nenhuma garantia de salario justo, sem limita9ao das horas de trabalho e sem qualquer preocupa9ao pela seguran9a 
e pela saude dos trabalhadores. E o Estado se limitava a manter a ordem, o que significava manter as injusti9as. Bern revelador 
desse estado de coisas e a constata9ao do que ocorria na Fran9a, em rela9ao as tentativas de agmpamento para defesa dos operarios. 
A Lei le Chapelier, de 1791 , proibira todas as associa9oes, operarias e patronais, declarando nao haver mais corpora9oes no Estado 
mas somente o interesse particular de cada individuo e o interesse geral. E o Codigo Penal de 1810 previu o crime de coliga9ao, 
objetivando coibir qualquer tentativa de associa9ao dos operarios. Ora, a predominancia do interesse particular de cada individuo 
poderia ser uma realidade quando o individuo tivesse boa situa9ao economica e social, mas para os operarios, mal remunerados, 
doentes, constantemente amea9ados pelo desemprego, pelas doen9as e pela fome, atuar individualmente em defesa dos interesses 
de cada um era uma tragica impossibilidade. Dai surgirem tentativas de agmpamento para a9ao em conjunto. E o governo, que 
deveria impedir todas as associa9oes, tolerava aquelas que considerava inofensivas e agia violentamente contra as que julgava 
perigosas e subversivas, incluindo entre estas todas as associa9des de trabalhadores que visassem a defesa dos interesses da classe e 
quisessem reivindicar melhores condi9des de trabalho. 

Desniveis sociais violentos, situa9ao de miseria sem esperan9a, a9ao do Estado contra os trabalhadores, preservando pela 
for9a a ordem injusta: tudo isso preparou o terreno para o socialismo e o anarquismo. E a impossibilidade absoluta de a9ao 
individual para reagir contra as injusti9as preparou o advento do sindicalismo. 

Enquanto isso tudo se passava na Fran9a, na Inglaterra, onde a situa9ao dos trabalhadores nao era melhor, havia a 
possibilidade de agmpamento dos trabalhadores em associa9des para mutua ajuda e defesa, surgindo em Manchester, por volta de 
1830 , as Trade- Unions, que foram as sementes dos modernos sindicatos. Estimulados pelo exemplo ingles, tambem os 
trabalhadores franceses desejaram unirse, iniciando-se, em 1840 , um periodo de intensas agita9oes sociais, tendo como objetivo 
imediato a organiza9ao dos trabalhadores, pregada principalmente por Louis BLANC, que evoluiria para a organiza9ao 
internacional dos trabalhadores, como iria ser preconizado no Manifesto Comunista de 1848 . 



90 . A partir de 1848 , com a intensifica^'ao do movimento proletario - e a multiplica9ao de associa9oes de trabalhadores, ja entao 
aceitas na Franqa, embora reprimidas as suas manifesta9des mais ostensivas surgem tambem iniimeras divergences entre os 
sindicalistas, ocorrendo uma bifurca9ao fundamental. De um lado, o sindicalismo revolucionario, radical e intransigente, e, de 
outro, o sindicalismo reformista, aceitando a convivencia com o Estado e acreditando na melhoria progressiva das condiqoes dos 
trabalhadores. 

A corrente revolucionaria, freqiientemente denominada anarcosindicalismo por seu fundamento anarquista, considerava 
inevitavel que o Estado fosse um instrumento de classe, e por isso pregava sua destmi9ao. O ponto de vista dos anarco-sindicalistas 
foi muito bem sintetizado por GEORGES SOREL, que assim escrevia em 1906 : "Os sindicalistas nao propoem a reforma do 
Estado, como o fizeram os 

homens do seculo XVIII; eles querem destrui-lo porque desejam realizar a ideia de Marx de que a revolu9ao socialista nao deve 
culminar na substitute de um governo de minoria pelo de outra minoria". 

Para SOREL era impossivel que houvesse o menor entendimento entre os sindicalistas e os socialistas oficiais (que 
aceitavam o Estado e o desenvolvimento das lutas atraves de meios legais). Estes, segundo ele, "falam em mandar tudo pelos ares, 
mas atacam mais os homens no poder do que o proprio poder". Mas, na realidade, as proprias conduces de vida dos trabalhadores, 
sobretudo suas deficiencias economicas, nao lhes permitiam permanecer em constante atividade revolucionaria, promovendo 
greves, praticando atos de sabotagem e, conseqiientemente, deixando de receber salarios. 

Referindo-se ao movimento sindicalista ingles, ATTLEE menciona exemplos de conquista de sindicatos por extremistas, 
que, recorrendo a politica da greve continua, acabaram arruinando a organiza9ao, porque exigiam constantemente de seus membros 
sacrifices que so excepcionalmente deveriam exigir. Em conseqiiencia, o sindicalismo revolucionario foi perdendo adeptos, ate se 
reduzir a um pequeno numero, absolutamente desprovido de meios para atingir seus objetivos. 


91 . O sindicalismo reformista, assim designado pejorativamente pelos anarco-sindicalistas, partiu tambem da premissa de que era 
indispensavel a organizaqao dos trabalhadores para a defesa de seus interesses, nao acreditando nos partidos politicos como 
instrumento eficiente de suas reivindica9des. Em geral, atribui-se a ROBERT OWEN a paternidade da ideia e da iniciativa de 
organizar os operarios para a defesa de seus proprios interesses, apontandose uma liga9ao direta entre suas iniciativas, no inicio do 
seculo XIX, e as Trade-Unions da lnglaterra e dos Estados Unidos da America. OWEN, rico industrial, dizia ser a associa9ao o 
unico meio para colocar a Sociedade de acordo com a Natureza, adotando uma teoria que foi chamada de socialismo 
associacionista, com o merito de ter promovido a organizaqao de seus proprios empregados, entregando-lhes, praticamente, a 
dire9ao de suas industrias. Apesar de considerado utopico por varias correntes socialistas, o gesto de OWEN produziu efeitos 
favoraveis, sobretudo como estimulo a organiza9ao. 

E erro corrente atribuir-se a SOREL a inspiraqao do anarco-sindicalismo. Na verdade, esse movimento ja se delineia 
claramente nos primeiros anos da segunda metade do seculo XIX, e a obra revolucionaria de SOREL so viria a aparecer nos 
primeiros anos do seculo XX, sendo de 1906 os primeiros artigos que iriam compor sua obra de maior repercussao: Reflexions sur 
la Violence. Em 1830 ja apareciam na lnglaterra as Trade-Unions, que poucos anos depois seriam organizadas tambem nos Estados 
Unidos. 

Um dos principals lideres sindicalistas norte-americanos, SAMUEL GOMPERS (nascido na lnglaterra e naturalizado 
norte-americano) faz references, em sua obra autobiografica, a formaqao do sindicalismo norte-americano, em plena expansao a 
partir de 1860 . E descrevendo uma grave crise por que passaram os trabalhadores no ano de 1873 , quando entao sentiram a 
impossibilidade pratica de recurso ermanente as taticas radicals, sobretudo pela amea9a do desemprego. 

GOMPERS revela o descredito dos politicos perante os trabalhadores Em face da situa9ao dramatica em que se achavam 
os operarios, programou-se um comicio-monstro, para estimular a solidariedade, tendo-se publicado uma circular contendo a 
seguinte advertencia: "Aten9ao, politicos e demagogos! Fiquem fora disso! Isso e um comicio do povo e ele tem plena competencia 
para cuidar de seus interesses para o bem-estar de todos. A politica esta morta, compareqam ao seu enterro". 

As organizaqocs de trabalhadores, para cuidarem da defesa de seus direitos e da promoqao de seus interesses por meios 
legais, foram ganhando incentivo, e a Fran9a, atraves da Lei Waldeck Rousseau, de 21 de marqo de 1884 , concedeu personalidade 
juridica aos sindicatos operarios e patronais. Conquistada a liberdade de sindicaliza9ao, surgiu a preocupaqao de ampliar o papel 
das organizaqoes de trabalhadores, fixando-lhes um campo proprio e exclusivo de atua9ao, de maneira que, existindo paralelamente 
ao Estado, as associa9oes profissionais nao dependessem dele para a promoqao dos interesses especificos dos trabalhadores. 

Com a intenqao de oferecer a base teorica a essa organiza9ao social, PAUL-BONCOUR publica, no ano de 1900 , 'Le 
Federalisme Economique", com prefacio de WALDECK-ROUSSEAU, autor da lei que assegurava a liberdade de associa9ao 
profissional. Partindo da consideraqao de que a sociedade se compoe de uma infinidade de agrupamentos sociais, chega PAUL- 
BONCOUR a conclusao de que dentre estes devem ser ressaltados os agrupamentos profissionais, "talvez os mais importantes de 
todos". Em rela9ao a esses gmpos, considera o Estado exterior e excessivamente mecanico, caracterizando-se por sua uniformidade 
e rigidez. Ora, sendo os fenomenos economicos e sociais eminentemente complexos e mutaveis, reclamam organismos providos de 
for9a espontanea e interna, distinguindo-se pela variedade e flexibilidade de seus procedimentos. Quer PAUL-BONCOUR que se 
reconheqa a existencia de uma soberania economica, ao lado da soberania territorial que pertence ao Estado. 



Mas, assim como neste a soberania pertence ao todo, exercendo-se pela vontade da maioria, tambem a soberania 
economica nao pode pertencer a um gmpo profissional ou a gnipos que nao levem a preponderance da vontade da maioria. Por tal 
razao os gmpos profissionais devem ser coordenados, compondo na sua totalidade a Federaqao Economica. A base desta Federaqao 
sao os gmpos profissionais, cada um dotado de soberania propria, com autonomia por gmpo profissional especializado e por 
regiao. E, como ao lado dos interesses especificos de cada gmpo ha muitos outros que sao comuns a todos, procede-se ao 
agmpamento dos proprios gmpos, chegando-se a uma soberania regional, reunindo os que exercem profissoes semelhantes. 
Finalmente, a coordenaqao de todos os grupos regionais compora a Federaqao Economica, dotada de soberania economica. 

Esta constituiijao economica implica relallies especiais entre os individuos, os agmpamentos e o Estado. Cada soberania 
de que se compoe o federalismo economico nao representa senao interesses particulares, interesses economicos especiais para cada 
gmpo. E seu proprio conjunto, o federalismo, por mais desenvolvido que se possa supor, nao representara mais do que um 
conjunto de interesses economicos, portanto, interesses especiais. E esse particularismo tem, justamente, por finalidade, nao 
permitir que participem da soberania senao os individuos verdadeiramente reunidos pela comunidade de interesses e pela 
solidariedade real que necessita daquela soberania. 

Para dar efetividade a soberania os gmpos profissionais devem ser dotados de poder legislative e poder executivo, 
elaborando suas proprias normas, sempre relativas aos interesses profissionais, e dispondo de meios para impo-las a observancia 
dos destinatarios. 


92 . Embora tenha crescido a importancia e a autoridade das organizaqoes profissionais, inclusive com o reconhecimento de certo 
poder normativo, como ocorre com as convenqoes coletivas de trabalho, que sao celebradas entre sindicatos e cuja obediencia e 
assegurada pelo Estado, evidentemente nao se caminhou para a 
qao da Federaqao Economica. 

Entre as criticas feitas a ideia da representaqao profissional cuidar dos interesses dos trabalhadores, encontram-se as 
seguintes: 

a) Nao e possivel estabelecer-se a nitida separaqao entre o que e ou nao de interesse profissional. Como se tem 
reconhecido, ha serie de atividades nao diretamente relacionadas com o trabalho que exercem grande influencia sobre ele. 
Assim, para mencionar alguns dos exemplos mais expressivos, ocorre com a propria recreaqao dos trabalhadores, com sua 
cduca^ao, transporte, e muitas outras atividades, chegando-se, entao, a conclusao de que quase tudo ser entregue a 
Federaqao Economica, restando sempre a impossibilidade de se fixarem claramente suas competences e as do Estado. 

b) O numero de profissdes e muito grande e extremamente variavel, surgindo novas profissdes a cada dia que passa. 
Embora modernamente se faqa o agmpamento das profissoes, atraves do enquadramento sindical, esse agmpamento e 
arbitrario e obriga, muitas vezes, a manter no mesmo conjunto atividades com interesses diversos. Os problemas que ja 
existem, em decorrencia das imperfeiqoes enquadramento sindical, seriam terrivelmente aumentados com a de amplia^'ao 
dos poderes das organizaqdes profissionais. 

c) Fla muitos interesses economicos que nao podem ser qualificados como interesses profissionais, surgindo aqui a 
dificuldade se saber quem cuidaria dos assuntos a eles relacionados. Sendo interesses economicos deveriam ficar sujeitos 
a soberania economica a territorial? Nao sendo interesses profissionais, deveriam mesmo sujeitar-se ao poder normativo e 
executivo dos gmpos profissionais? Nenhuma resposta a essas indagapocs seria satisfatoria, uma vez que ha uma 
contradipao insuperavel. 

d) A amplitude dos assuntos que ficariam a cargo dos gmpos profissionais exigiria que os representantes fossem 
individuos sensibilidade e visao para o encaminhamento de problemas Em ultima analise, o bom representante so poderia 
ser um bom politico, o que faria com que se recaisse novamente na representaqao politica, como, alias, ja se verifica na 
dire?ao dos sindicatos. 

Por todas essas impossibilidades praticas, a ideia da representaqao profissional nao prosperou, nao obstante haver 
produzido resultados bastante positivos. Entre estes se inclui justamente o reconhecimento do poder normativo as organizaqoes 
sindicais, alem de se ter ampliado largamente sua possibilidade legal e sua capacidade de fato de promover atividades associativas. 
Por ultimo, o sindicalismo exerceu influencia sobre as organizaqdes politicas, ou tornando imperativa a consideraqao dos interesses 
dos trabalhadores nas assembleias politicas e nos programas partidarios, ou indo bem mais longe do que isso, inspirando a 
constitui^ao dos Partidos Trabalhistas, que sao um produto direto das atividades sindicalistas. 


REPRESENTflQflO CORPORRTIVfl 


93 . Opondo-se radicalmente a representaqao politica e considerando ultrapassados os partidos politicos, embora reconhecendo que 
eles foram de alguma utilidade no seculo XIX, surgiu a doutrina da Representaqao Corporativa. Na base do corporativismo esta a 
noqao organica da sociedade e do Estado. Segundo os corporativistas, a coletividade se reparte, por ton;a do principio da divisao 



do trabalho,em diferentes categorias de individuos, que exercem funfoes sociais bem determinadas. Essas categorias funcionais 
chamam-se corporapdes. 

As corporapoes, de acordo com o que expoe MANOILESCO, um dos defensores mais exaltados do corporativismo, 
apresentam duas caracteristicas fundamentais: a) sao orgaos naturais, por meio dos quais a vida do Estado se manifesta; b) sendo 
orgaos naturais, que brotam da propria vida social, nao sao apenas economicas. Ao lado das corporapoes economicas existem as 
sociais e as culturais, como a Igreja, o exercito, a magistratura, a corporapao da educapao nacional, da saude publica, das ciencias e 
das artes O exame atento das principals obras dos defensores do corporativismo revela, de um lado, uma imprecisao muito grande, 
com 

a afirmapao de pressupostos hipoteticos como se fossem fatos comprovados e, de outro, uma profunda contradipao, pois ao mesmo 
tempo em que eles afirmam o carater natural das corporapoes, dao um papel nitidamente superior ao Estado. Alias, e oportuno 
assinalar que o corporativismo, longe de se opor a existencia do Estado ou a sua autoridade, coloca-se em piano oposto, dando 
imensos poderes ao Estado Corporativo. Assim e que o mesmo MANOILESCO, tratando da organizapao das corporapoes e de seu 
relacionamento com o Estado, assim se manifesta: "Reconhecendo as institui9oes organicas, tais como a Igreja, o exercito e o 
ensino, o carater de preexistencia sobre o proprio Estado, a doutrina corporativa nao pode conceder a este ultimo a autoridade 
moral e juridica de renovar os principios basicos desses organismos, desde que a necessidade funcional nao o imponha 
diretamente". Em outras palavras, desde que o Estado entenda que ha necessidade funcional. pode determinar a renovapao dos 
principios basicos dos organismos naturais. Ora, sendo assim, desaparece o carater natural das corporapoes, uma vez que elas 
poderao ser, a qualquer momenta, moldadas pelo Estado, segundo as conveniences deste. 

O corporativismo apresenta, a primeira vista, um carater cientifico e adequado a natureza humana, pois se baseia em 
realidades sociologicas e preve uma organizapao que e produto dessas realidades. Entretanto, no momento de proceder a 
coordenapao das corporapoes os autores se perderam, criando um Estado totalitario, que anula todas as vantagens que pudessem 
estar contidas nos pressupostos. De fata, alem dos aspectos ja assinalados, o corporativismo faz apologia do programa nacional, 
que absolve todas as atividades exercidas no Estado. "Esse programa, que nao pode ser concebido ou executado senao em um 
regime de continuidade nacional, e sinal mais caracteristico do Estado, chamando a si husoes politicas superiores, de acordo com 
os imperatives". Como fica evidente, a teoria da representapao corporativa, alem de confusa e contraditaria, e essencialmente 
antidemocratica, o que e suficiente para justificar seu efemero sucesso e seu abandono. 

MIHAIL MANOILESCO, Professor de Economia Politica de Bucareste, exerceu grande influencia sobre o 
corporativismo italiano, havendo em sua obra varias references entusiasticas fascismo e a personalidade de Mussolini. Por aqui se 
ve que o Estado totalitario italiano nao foi uma deformapao do corporativismo, mas estava implicito nele. 

A impossibilidade de constru9ao democratica da representapao corporativa, ja demonstrada na experiencia italiana, teve 
comprovapao no Estado Corporativo portugues, onde coexistiram uma Assembleia Nacional, de base politica, e uma Camara 
Corporativa. Quanto a esta, eis o que revela o depoimento autorizado de MARCELLO CAETANO: "Em nossa opiniao os 
conselhos das corporapoes deviam mesmo so ter existencia e funcionar na Camara, linico modo de escaparem a dependencia da 
administrapao publica e a equiparapao a orgaos de qualquer ministerio. Nao foi, porem, essa a orientapao que vingou na Lei n 2 
2 . 086 , de 22 de agosto de 1956 (Estatuto das Corporapoes), embora tenha ficado assente que as corporapdes, pessoas coletivas de 
direito publico, tem existencia por si, sem integrapao nem subordinapao a administrapao publica. Tambem no Brasil, quando se 
introduziu a representapao corporativa ao lado da politica, em 1934 , o resultado foi esse, fazendo com que aquela representapao 
fosse, na verdade, mero apendice do Poder Executivo, sem nenhum carater representative. 

Em conclusao, a proposta de representapao corporativa nao significou a demonstra9ao da viabilidade de um sistema que 
fosse superior ao de representapao politica sob qualquer aspecto, nao tendo tambem dado qualquer contribui9ao para o 
aperfei9oamento da democracia representativa. 


REPRESENTflQflO INSTITUCI0NHL 

94 . Uma terceira tentativa de substituir a representapao politica por outra mais autentica e que reflita, verdadeiramente, a vontade 
popular, e decorrencia da Teoria da Institui9ao, podendo, por isso, ser designada como Representapao Institucional. A 
denominapao e nova, nao constando que tenha sido ja utilizada para qualificar um tipo novo de representapao que substitua a de 
base politica. Na realidade, porem, esse novo tipo de representapao ja foi aventado e esta sendo aplicado com exito, sendo 
perfeitamente adequado chama-lo de representapao institucional. 

Para evitar eventuais confusoes terminologicas e necessario, antes de tudo, esclarecer-se que a expressao representapao 
institucional ja tem sido usada em varios outros sentidos. Assim CHIARELLI, estudando o Estado Corporativo, menciona a 
possibilidade da representapao institucional de uma categoria profissional, esclarecendo que ela "consiste numa situapao juridica 
que determina, nos entes legalmente reconhecidos e institucionalmente investidos da tutela dos interesses de categoria, a 
capacidade de ser sujeito de relapdes juridicas, tendo eficacia obrigataria para os titulares dos interesses representados". Na 
conceppao de PANUNZIO tem-se a representa9ao institucional "quando o representante e um ente, nao um individuo". Numa visao 
mais avanpada de institui9ao, fortemente influenciado por MAURICE HAURIOU, ZANGARA diz que "ha representapao 
institucional quando o vinculo representative nao e constituido pela vontade do representado, nem pela lei, mas nasce, ipso facto, 



ipso jure, das rela9des necessarias que se estabelecem para o surgimento no proprio ato do nascimento de uma instituigao (e 
particularmente de uma pessoa juridica)". 

Como se ve, todas essas no9oes tem aplica9ao mais restrita, nao chegando a se aproximar da hipotese de uma 
representao institucional para compor o governo do Estado. 


95 . A representao institucional pode ser explicada tomando-se como ponto de partida o conceito de instituto de HARIOU, que 
concebe como "ideia de empresa que se realiza e dura num meio social". Assim, pois, tem-se a ideia de algo a realizar, de um valor 
a atingir, que conseguiu realizar-se e continuar existindo num meio social. Essa ideia de empresa pode referir-se a qualquer 
objetivo social, podendo ser uma ordem ou algum interesse especifico de um gmpo social. Dessa maneira, podem-se ter 
institutes decorrentes da aceitao de teorias politicas, que preconizem certa forma de convivencia ou determinada orientao 
nas rela9oes de prodiujao. Quando essas ideias passam do piano teorico para o da realidade, e adquirem cond^oes de dura9ao no 
meio social, estao institucionalizadas. 

Neste sentido, pode-se dizer que os partidos politicos lutam para que seus ideais se convertam em institutes. Por outro 
lado, se o objetivo visado pelo gmpo social for a realiza9ao de condtes que favore9am determinados interesses, e se esse objetivo 
for alcan9ado e permanecer, tem-se tambem a institucionaliza9ao dele. 

Ora, assim sendo, o que fica evidente e que no conceito de representao institucional estao incluidas a representao de 
ideias e a representao de interesses. Compreende-se ai a representao politica, a profissional e ate mesmo a corporativa, com 
uma amplitude ainda maior. Tenha-se em conta, entretanto, que o mesmo individuo, que num determinado momento aspira a certo 
objetivo primordial, nao deixa de ter outros objetivos concomitantes. Assim, se alguem deseja mais intensamente melhores 
condtes de trabalho para sua 

categoria profissional, tem, ao mesmo tempo, aspira9oes e necessidades quanto a forma de governo, as redoes familiares, a 
obten9§o de bens de consumo, e muitas outras coisas que afetam a vida social. 

Disso decorre que nao sera necessario pensar-se num orgao alheio as institutes para coordena-las, pois os proprios 
individuos que deram causa a que uma instituto surgisse tem ideias e aspira9oes a respeito da coordena9ao. E os interesses do 
Estado sao exatamente os interesses superiores das institutes e dos individuos que lhes deram causa. 

Transpondo-se essas ideias para o piano concreto tem-se, em primeiro lugar, que das proprias redoes sociais surgem, 
espontaneamente, as institutes fundamentals do Estado. Definidas as institutes fundamentals, que sao aquelas que contam com 
um numero significativo de adeptos, sera possivel compor-se um orgao local de governo, que pode ter poder legislativo e 
executivo, onde estejam representadas as institutes. Esses orgaos representatives, agrupados regionalmente, revelarao as 
institutes desejadas em ambito regional, as quais, uma vez constituidas, elegerao seus representantes num orgao regional. 
Finalmente, a reuniao dos orgaos regionais revelara as institutes que constituem aspira9ao de todo o povo do Estado, cabendo a 
estas escolher os componentes do governo do Estado. Tem-se, portanto, um governo em tres niveis, com base institucional, 
mantendo-se a possibilidade de surgimento de novas institutes sempre que ocorrerem mudan9as na realidade social. Notese que 
as institutes existentes numa regiao podem nao coincidir com as que existam em outras, o que nao traz qualquer inconveniente e 
aumenta a autenticidade e a eficacia da representao. 

Uma organiza9ao de base institucional e a que existe na lugoslavia. Como esclarece KARDELJ, o conceito de orgao 
representative iugoslavo e diferente do tradicional, fundando-se em organiza9oes que representam o povo com base nas retoes de 
prodito e de trabalho, e na progressiva satistao cotidiana das aspira9oes e dos interesses. O orgao de base do governo e a 
Assembleia Comunal, que compreende o Conselho comunal e o Conselho das comunidades de trabalho. Os membros do Conselho 
comunal sao eleitos diretamente pelos cidadaos, e os do Conselho das comunidades de trabalho pelos trabalhadores que, no 
territorio da Comuna, fazem parte das organiza9oes de trabalho, dos orgaos estatais, das organiza9oes socio-politicas e das 
assoctoes, pelos agricultores, membros das cooperativas ou outras organiza9oes de trabalho, bem como pelos demais cidadaos 
que trabalham no territorio da Comuna e sao designados por Lei. Num segundo nivel acham-se os Distritos, com estatutos proprios 
e dotados de uma Assembleia, cujos membros sao eleitos pelos componentes das Assemblers Comunais. Na mesma ordem 
existem as Assemblers das Republicas e, finalmente, a da Federa9ao. A Assembleia Federal e composta do Conselho Federal, que 
e o Conselho dos delegados dos cidadaos das Comunas, das Republicas, e mais do Conselho economico, do Conselho de educa9ao 
e culture, do Conselho de assuntos sociais e saude e do Conselho politico-organizacional. Flavendo uma organiza9ao como essa, e 
mantendo-se a liberdade de escolha de atividade, tem-se a representao institucional. 


96 . Ai estao as ideias de representao aventadas para substituir a representao politica, baseada no sistema de partidos. Estes, na 
realidade, tem falhado em seus objetivos, alem de constituirem, quase que sem exce9ao, instrumentos de grupos. Entre as ideias 
novas que sera preciso aceitar, para que se chegue ao Estado Democratico autentico e eficaz, talvez esteja a da supera9ao dos 
partidos, vislumbrando-se ja a representao institucional como a mais apta a corresponder as novas exigencias da realidade. 


0 SUFRflGIO 



97 . O governo do Estado, mesmo quando se afirme urn governo de ideias, nao deixa de ser necessariamente um governo de 
homens. 

No Estado Democratico um dos fundamentos e a supremacia da vontade popular, assegurando-se ao povo o autogoverno. 
Entretanto, pela impossibilidade pratica de se confiar ao povo a pratica direta dos atos de governo, e indispensavel proceder-se a 
escolha dos que irao praticar tais atos em nome do povo. Varios foram os criterios utilizados atraves dos tempos para a escolha de 
governantes, desde o criterio da foixja fisica, usado nas sociedades primitivas, confiando-se o governo ao que se mostrasse 
fisicamente mais apto, ate outros criterios, como o de sorteio, o de sucessao hereditaria e, finalmente, o de eleifao, que e o 
caracteristico do Estado Democratico. Por mais imperfeito que seja o sistema eleitoral, a escolha por elehjao e a que mais se 
aproxima da expressao direta da vontade popular, alem do que e sempre mais justo que os proprios governados escolham 
livremente os que irao governa-los. Tendo em vista, por outro lado, que a designacjao dos governantes e indispensavel para a 
propria sobrevivencia do Estado, e que se confia ao povo essa atribuiijao, chega-se a conclusao de que o povo, quando atua como 
corpo eleitoral, e um verdadeiro orgao do Estado. 

A constatacjao desses dois aspectos, ou seja, de que o povo deve ter a possibilidade de escolher seus governantes e de que 
tal escolha corresponde a uma necessidade do Estado, suscitou uma polemica em torno da natureza do voto, ou sufragio, 
sustentando uns que se trata de um direito, enquanto que, para outros, existe apenas uma funijao, havendo ainda quem preferisse 
ver no sufragio apenas a expressao de um dever eleitoral.A opiniao absolutamente predominante e a de que se trata de um direito e 
de uma fun?ao, concomitantemente. Com efeito, se existe o pressuposto de que no Estado Democratico o povo deve ter assegurada 
a possibilidade de autogoverno, e reconhecendo-se a impraticabilidade do governo direto, so e possivel conciliar esses dois 
aspectos concedendo-se ao povo o direito de escolher seus governantes. E como o direito de sufragio, que cabe ao individuo, se 
exerce na esfera publica para a consecu^ao de fins publicos, tem-se que ele configure um direito publico subjetivo. Por outro lado, 
como e necessaria a escolha de governantes para que se complete a forma?ao da vontade do Estado e tenha meios de expressao, 
nao ha duvida de que o sufragio corresponde tambem a uma funfao social, o que justifica sua imposicjao como um dever". 

A caracterizacjao do sufragio como direito e fungao foi fixada por SANTI ROMANO em magistral estudo sobre os 
direitos publicos subjetivos, intitulado "La Teoria dei Diritti Pubblici Subbiettivi", in Primo Trattato Completo di Diritto 
Administrative Italiano, organizado por V. E. ORLANDO, vol. 1 , pags. 110 a 220 . 


98 . Como e evidente, a possibilidade de exercer o direito de votar, que e o direito politico fundamental implica seria 
responsabilidade, pois a experiencia ja tem demonstrado amplamente que uma escolha inadequada pode ser desastrosa para o 
Estado e, em iiltima analise, para o proprio povo. Assim, pois, coloca-se o problema da extensao do direito de sufragio, havendo 
duas postes basicas: a que defende o sufragio universal e a adepta do sufragio restrito. 

A conquista do sufragio universal foi um dos objetivos da Revolu^ao Francesa e constou dos programas de todos os 
movimentos politicos do seculo XIX, que se desencadearam em busca da democratizacjao do Estado. Atualmente e formula 
consagrada nas Constitutes a afirma9ao de que o voto e universal. E necessario, porem, ter-se em conta que a expressao universal 
nao tem, na realidade, o alcance que o termo sugere. Na verdade, quando se buscou, na Fran9a do seculo XVIII, a afirma9ao do 
sufragio universal, o que se pretendia era abrir caminho para a participa9ao politica dos que, nao sendo nobres, nao tinham 
qualquer posto assegurada por direito de nascimento. Como bem observou DARCY AZAMBUJA, os legisladores da Revoliujao 
Francesa foram contraditorios, pois ao mesmo tempo em que sustentavam a igualdade de todos, admitiam que a sociedade deveria 
ser dirigida pelos mais sensatos, mais inteligentes, pelos melhores, que compoem, segundo se admitiu, a elite social. E para 
identifica9ao dessa elite foi apontado um duplo criterio: o economico, afirmando-se como mais capazes os que possuissem bens de 
fortuna; e o intelectual, considerando-se mais capazes os que tivessem mais instnto. Alem disso, foi excluida a participa9ao das 
mulheres, independentemente das condtes de fortuna e instnto. Nao ha duvida de que, na realidade, o que se introduziu foi o 
sufragio restrito, com a elimina9ao dos privilegios da nobreza, o que constituiu um avan90 mas ficou bem distante do sufragio 
universal. 


99 . Um exame das restrtes ao direito de sufragio demonstrara as tendencias relativas a concessao da cidadania ativa. Em 
principio, todo cidadao deve ter o direito de participar da escolha de seus governantes, mas por varios motivos, alguns geralmente 
considerados justos e outros reconhecidamente alegados em atitude conservadora ou em defesa de privilegios, todas as 
Constitutes estabelecem algumas restrtes. Fa9amos a enumera9ao e a analise das mais freqiientes. 

Por motivo de idade. E pacifico o reconhecimento de que o individuo so adquire maturidade suficiente para agir 
conscientemente na vida publica depois de certa idade. Nao existe ainda um consenso unanime quanto ao limite minimo de idade 
para aquisto do direito de sufragio, havendo, no entanto, uma tendencia que se vai generalizando no sentido de fixar em dezoito 
anos essa idade-limite. 

Por motivo de ordem economica. As restrtes de base economica, que ainda contam com alguns adeptos, ja figuraram 
expressamente nas legistdes, tendo sido aos poucos eliminadas e chegando em muitos casos a ser ate proibidas, num 
reconhecimento de que elas atentam contra a igualdade juridica dos individuos. Os defensores dessas restrtes valiam-se, 
principalmente, dos seguintes argumentos: a) as pessoas dotadas de melhor situa9ao economica, sobretudo os proprietaries de bens 



imoveis, tem mais interesse na escolha de um bom governo, para a melhor protegao de seus bens; b) essas pessoas sao mais 
preocupadas com a ordem, porque tem uma situagao social que desejam preservar, e por isso sao mais cuidadosas na escolha do 
governo; c) os proprietaries sao os que pagam impostos e por isso tem mais direito a escolha dos que irao utilizar os recursos 
publicos; d) sendo melhor dotados economicamente, e nao precisando trabalhar muitas horas por dia para seu sustento, os 
proprietaries dispoem de mais tempo para acompanhar os assuntos politicos e, conseqiientemente, estao mais preparados para 
escolher governantes. 

Todos esses argumentos foram sendo paulatinamente eliminados pela experiencia, ficando evidente que a condigao de 
proprietario nada tem que ver com o interesse e o preparo para o exercicio do direito de votar, nao restando sequer o argumento do 
pagamento de tributos, uma vez que os rendimentos do trabalho passaram a ser tributados, bem como qualquer atividade de 
consumo. Assim, pois, desapareceram as restrigoes economicas diretas, restando, todavia, as restrigoes indiretas, representadas pela 
utilizagao de meios economicos para viciar a vontade do eleitor. 

Por motivo de sexo. Como ja foi mencionado, ao ser introduzido o sufragio universal, nao foi concebido o direito de voto 
as mulheres. A conquista desse direito pelas mulheres demandou um longo tempo, durante o qual muitas lutas foram travadas, 
desenvolvendo-se intensas campanhas e realizando-se demonstragoes publicas tendentes a obter a concessao do direito. Em 1869 , 
no Estado norte-americano de Wyoming, pela primeira vez se concedeu o direito de sufragio as mulheres, mas bem reduzido foi o 
avango no seculo XIX, sendo interessante notar que, mesmo nos Estados Unidos, so em 1920 a Constituigao proibiu a restrigao aos 
direitos politicos por motivo de sexo. Neste seculo, entretanto, generalizou-se o reconhecimento de igualdade dos sexos quanto aos 
direitos politicos, tendo-se verificado em 1956 , por um levantamento feito pela ONU, que apenas onze Estados ainda negavam o 
direito de sufragio as mulheres. Desses, alguns ja o concederam, sendo atualmente o principado de Liechtenstein o unico Estado 
europeu que faz essa restrigao, nao passando de meia duzia o numero de Estados que a mantem no mundo atual. 

Por deficiencia de instmgao. Considerando a necessidade de um grau minimo de instmgao para o exercicio consciente do 
direito de sufragio, e comum fazerem-se exigencias a esse respeito. Assim, no tocante as mulheres, muitas legislagoes concederam- 
lhes o direito de voto desde que tivessem um grau de escolaridade que nao era exigido dos eleitores masculinos. A exigencia de 
comprovagao de um minimo de instmgao foi aplicada muitas vezes, ate recentemente, em Estados do sul dos Estados Unidos, em 
relagao aos eleitores negros, servindo freqiientemente como um meio de burlar a proibigao constitucional de discriminagao racial. 
Para os paises de menor nivel de desenvolvimento economico, geralmente apresentando uma porcentagem muito elevada de 
adultos analfabetos, existe o grave problema de permitir ou nao que os analfabetos votem. As opinioes a esse respeito estao 
bastante divididas. De um lado, procura-se justificar a negativa do direito de sufragio sob a alegagao de que os analfabetos, nao 
tendo acesso a jornais, livros e outras fontes escritas de informagao, estao despreparados para o exercicio de direitos politicos, 
sendo presa facil da demagogia. Alega-se tambem que a proibigao de votar sera mais um fator de estimulo para que eles procurem 
alfabetizar-se. Este iiltimo argumento contem uma contradigao, pois se eles de fato sao inconscientes, e por isso nao devem votar, e 
bem pouco provavel que sintam necessidade de votar. 

A Suiga, que era dos Estados mais resistentes a concessao do voto feminino em nivel federal, concedeu-o no inicio de 
1971 . Na obra Teoria Geral do Estado, de ADERSON DE MENEZES, encontra-se, a pag. 314 , a indicagao do ano em que as 
mulheres conquistaram o direito de sufragio em todos os Estados que o haviam concedido ate 1955 . 

Quanto as fontes de informagao, alega-se contra a proibigao que, atualmente, sobretudo com o largo uso de radios de 
pilha, que levam a informagao mesmo durante o periodo de trabalho e ate onde nao existe energia eletrica, ficou superado o 
problema das informagoes. Em muitos lugares demonstrou-se que os veiculos escritos de divulgagao nao sao os de maior 
penetragao, mesmo entre as camadas de maior nivel de instmgao. O largo uso da televisao como veiculo de divulgagao de 
informagoes politicas ampliou consideravelmente a possibilidade de comunicagao com os eleitores sem recurso a leitura. Alem 
disso tudo, e da constatagao de que a simples alfabetizagao nao da esclarecimento nem infunde interesse pelos negocios publicos, 
argumenta-se que num Estado com grande porcentagem de analfabetismo a exclusao dos analfabetos leva ao governo de minorias. 

Com efeito, se houver a eliminagao previa de uma parcela consideravel dos cidadaos, e considerando-se que o governo 
sera sempre a expressao da vontade de apenas uma parte dos que votam, chega-se a conclusao de que a maioria estara sendo 
governada pela minoria, o que e contrario aos principios democraticos. 

Alem do problema dos analfabetos, e ainda em relagao ao grau de instmgao, e preciso fazer referencia a teorias que tem 
surgido pretendendo que se conceda um valor maior ao voto das pessoas mais cultas. Contra essa pretensao nota-se, em primeiro 
lugar, que sera impossivel a fixagao de um criterio objetivo para se saber quern e culto ou nao. A par disso, a experiencia tem 
demonstrado que o maior nivel de cultura nao significa maior interesse pelos assuntos publicos, melhor discernimento politico, e 
mesmo maior honestidade de propositos. Mas ainda que nao existissem essas barreiras intransponiveis a aceitagao da discriminagao 
como justa, um dos fundamentos do Estado Democratico e a igualdade de todos, sobretudo igualdade juridica e de possibilidades, 
nao havendo como conciliar democracia e discriminagao intelectual ou qualquer outra especie de discriminagao. 

Por deficiencia fisica ou mental. A exigencia de que o eleitor tenha consciencia da significagao do ato de votar exclui, 
desde logo, os deficientes mentais. Por outro lado, estando consagrada a exigencia de que o voto seja pessoal e secreto, para 
assegurar a independence dos eleitores, ficam excluidos aqueles que, por deficiencia fisica, nao tem condigoes para votar 
obedecendo a essas circunstancias. Esta iiltima restrigao, que ainda se mantem amplamente, poderia ser facilmente reduzida com a 
utilizagao de processos especiais de expressao da vontade e de apuragao dos votos. E e uma exigencia democratica a redugao das 
restrigoes, para que o maior numero possivel participe das escolhas. 



Por condenapao criminal. Aquele que comete um crime e que tem reconhecida sua responsabilidade por sentenpa judicial, 
recebendo a imposipao de uma pena, deve ter suspensos os seus direitos politicos enquanto durarem os efeitos da sentenpa. Isto 
porque se pressupoe que a pena cominada, tendo por finalidade precipua a reeducapao do delinqiiente, tera sido fixada de acordo 
com o tempo que se supoe necessario para que se complete o processo reeducativo. Essa restripao e geralmente imposta, sem que 
se levantem objepdes. Mas o que e indispensavel ter-se em conta e que so os criminosos condenados judicialmente, em processo 
normal, com ampla possibilidade de defesa, e que devem sofrer a suspensao dos direitos politicos. A simples suspeita ou acusapao, 
ou mesmo o processo sem condenapao, nao justificam a medida restritiva. 

Na verdade, a cassapao dos direitos politicos e uma sanpao extremamente grave, significando, numa democracia 
representativa, verdadeira morte civil, pois o individuo privado de tais direitos perde a possibilidade de participar do governo, nao 
tendo como influir sobre a politica do Estado e sobre a fixapao das regras de comportamento social a que estara sujeito, o que 
equivale a dizer, em ultima analise, que em relapao a esse individuo o Estado deixa de ser democratico. Dai a ponderapao de 
FERREIRA FILHO de que "os fatos que nao forem suficientemente graves para ser qualificados como crimes, nao o podem ser 
para excluir a elegibilidade", nao o sendo tambem, com mais razao, para a cassapao do direito de votar. Assim sendo, mesmo que 
se trate de crime politico, so se justificam as restripoes aos direitos politicos depois de condenapao criminal pelo orgao judiciario 
proprio, sendo antidemocratica qualquer outra restripao. 

Por engajamento no servipo militar A restripao ao direito de voto dos militares, aplicada apenas as prapas de pre, situadas 
no nivel mais baixo da hierarquia, visa a impedir que a politica penetre nos quarteis, provocando divisSes entre os que deverao agir 
em conjunto e dentro da mais estrita disciplina em qualquer grave emergencia. Algumas legislapoes restringem mais amplamente 
esses direitos, atingindo os proprios oficiais, o que a maioria dos autores considera exagero. 


100 . Ai estao os principals aspectos relacionados com o sufragio, que e, sem duvida alguma, um dos pontos fundamentals da 
democracia representativa. Quanto a extensao do direito de votar, podem-se fixar dois principios orientadores, que sintetizam as 
considerapoes a respeito das restripdes: 

a) O eleitor deve ter a possibilidade de agir livremente no momento de votar. Se houver qualquer fator de coapao, direta 
ou indireta, viciando a vontade do eleitor, sua manifestapao ja nao sera autentica. E a falta de autenticidade no 
pronunciamento de muitos eleitores compromete todo o processo eleitoral, retirando-lhe o carater democratico. 

b) O eleitor deve ter consciencia da significapao de seu ato. Evidentemente, nao se ha de pretender que qualquer colegio 
eleitoral se componha so de individuos dotados de grande culture politica. Mas o que e razoavel pretender e que os 
eleitores, tendo nopoes fundamentals da organizapao do Estado e das competences que atribuem aos eleitos, votem com 
responsabilidade. Como e obvio, o simples fato de alguem atender aos requisites legais para exercer o direito de sufragio 
nao indica a existencia, de fato, de preparo adequado. Cabe aos governos democraticos promover a educapao politica do 
eleitorado, atraves da divulgapao sistematica de conhecimentos, por meio de programas escolares, e concedendo ao povo 
amplas possibilidades de exercicio livre dos direitos politicos, aproveitando os efeitos educativos da experiencia. 


SISTEMflS ELEITORRIS 

101 . A procure de meios eficazes para assegurar a autenticidade eleitoral e a necessidade de atender as caracteristicas de cada 
colegio eleitoral tem determinado uma grande variedade de sistemas eleitorais. E a par desses fatores positivos de influencia ha 
tambem fatores negativos, que concorrem para a introdupao de inovapoes visando a adaptar os sistemas as conveniences do grupo 
dominante. De tudo isso resulta a impossibilidade de um rigoroso enquadramento dos sistemas eleitorais, uma vez que em todos 
eles se encontram peculiaridades que sao causa e consequencia de importantes e variados fenomenos politicos. 

Nao obstante, podem-se indicar em termos bem gerais as especies de sistemas, analisando-se as caracteristicas gerais de 
cada uma, podendo-se comepar pela classificapao mais freqiiente, que distingue os sistemas de representapao majoritaria e 
proporcional. 


SISTEMR DE REPRESENTflQfl0 MRJORITRRIfl 

Por este sistema, como o proprio nome sugere, so o grupo majoritario e que elege representantes. Nao importa o numero 
de partidos, nao importando tambem a amplitude da superioridade eleitoral. Desde que determinado grupo obtenha maioria, ainda 
que de um unico voto, conquista o cargo de governo objeto da disputa eleitoral. 

Contra o sistema de representapao majoritaria alega-se que a maioria obtida quase sempre esta muito longe de representar 
a maior parte dos cidadaos. Isso e ainda mais evidente quando sao varios os partidos em luta e se concede a representapao ao mais 
votado, podendo, entretanto, ocorrer que o eleito tenha recebido menos votos do que o conjunto dos demais. Um outro argumento, 
que fere um ponto substancial, e que nao se considera justo dar representapao apenas a maioria, deixando as minorias sem 
possibilidade de participapao no governo. Respondendo a esta ultima critica, sustenta-se que e da essencia da democracia o 



governo pela maioria, sendo importante, isto sim, que nao se impe9a a organiza9ao das minorias e sua possibilidade de se converter 
em maiorias se os eleitores aceitarem suas ideias. 

Quanto ao problema da maioria apenas relativa, que e inferior a soma dos votos obtidos por todos os demais partidos, 
inumeros sistemas procuram resolve-lo exigindo a maioria absoluta, isto e, so se considera eleito aquele que obtem mais da metade 
dos votos que compoem o colegio eleitoral, ou mais da metade dos votos depositados nas urnas. A experiencia com tal sistema 
demonstrou, porem, que, nao raro, nenhum dos candidatos obtem a maioria absoluta se houver mais de dois candidatos. Para 
superar essa dificuldade criou-se, entao, o sistema de turno duplo, que consiste numa segunda vota9ao, concorrendo apenas os dois 
candidatos mais votados na primeira. A mais dura critica feita a este sistema e relacionada com a artificialidade da maioria e a 
sufoca9ao das minorias, pois somente as duas correntes mais numerosas e que podem disputar o governo. O principal argumento 
usado pelos que defendem o sistema de representa9ao majoritaria, e que ele define as responsabilidades pela politica adotada, 
criando um vinculo mais estreito entre o representante e os representados, pois sempre se sabera quem foi o responsavel por 
determinada orienta9ao governamental. E o governante, a vista disso, precisa estar atento as aspira9oes do eleitorado. 

Observa FISICHELLA que mesmo quando o segundo turno e livre, ou seja, quando todos os candidatos podem concorrer 
novamente, o que raramente se da, ocorre uma redu9ao de fato, pois ha uma tendencia a celebra9ao de alian9as que acaba deixando 
na disputa apenas os dois mais votados (Sviluppo Democratico e Sistemi Elettorali, pag. 219 ). 


SISTEMA DE REPRESENTflQfl0 PROPORCIONHL 

O problema de mais dificil solu9ao na democracia representativa e o da representa9ao das minorias. Tentando soluciona-lo 
foi que na Belgica se introduziu, no ano de 1900 , o sistema de representa9ao proporcional, que seria acolhido por muitos Estados 
depois da l a . Guerra Mundial. Por esse sistema, todos ospartidos tem direito a representa9ao, estabelecendo-se uma propor9ao entre 
o numero dos votos recebidos pelo partido e o numero de cargos que ele obtem. 

Os defensores desse sistema de representa9ao consideram que ele resolve perfeitamente o problema das minorias, pois 
assegura tambem aos gmpos minoritarios a possibilidade de participa9ao no governo. Assim, o sistema de governo sera 
verdadeiramente democratico tambem em rela9ao a eles, que nao ficam sujeitos a ser governados pela maioria, so participando do 
governo por fic9ao. Contra o sistema de representa9ao proporcional muitas sao as alega9des, sendo a principal delas a que o acusa 
de provocar uma dilui9ao de responsabilidade e uma redu9ao da eficacia do governo. Isto porque, sendo o produto de uma 
conjuga9ao heterogenea, o governo nao e responsavel pela manuten9ao de uma linha politica definida, ninguem sendo responsavel 
pela ineficacia da a9ao governamental.Alem disso, como conseqiiencia do fato de ser uma unidade heterogenea, de que participam 
correntes diversas e ate opostas, nao e possivel aplicar-se a orienta9ao integral e uniforme de qualquer partido politico, resultando 
um sistema de governo indefinido e muitas vezes ate contraditorio em si mesmo e nos seus atos. 

A par de todas essas criticas, ainda se adiciona que nao foi assegurada efetivamente, pela representa9ao proporcional, a 
representa9ao das minorias, uma vez que o representante eleito por um gmpo minoritario nao tem condipocs para impor ao governo 
suas ideias e seus principios. Na realidade, ha uma preponderance de fato dos grandes partidos, que tem maior numero de 
representantes, resultando disso tudo a completa inautenticidade da representa9ao. 


SISTEMA DE DISTRITOS ELEITORAIS 

102 . Paralelamente aos debates que se desenvolveram a respeito dos sistemas de representa9ao majoritaria e proporcional, ha outra 
acesa polemica, relativa a convenience de se adotar o sistema de distritos eleitorais. Por esse sistema, o colegio eleitoral e dividido 
em distritos, devendo o eleitor votar apenas no candidato de seu respectivo distrito. O exame do sistema distrital revela, no entanto, 
que ele tem sido aplicado de maneiras muito diversas, havendo como linico ponto uniforme a proibi9ao de que o eleitor vote em 
candidato de outro distrito que nao o seu. 

Um problema que muito cedo teve que ser enfrentado no sistema distrital foi o do numero de candidatos a serem eleitos 
por distrito. Ao lado dele, em estreita correla9ao, havia o problema de numero de votos a ser conferido ao eleitor, se o distrito 
devesse eleger mais de um candidato. Na Inglaterra, na primeira metade do seculo XIX, os distritos elegiam varios candidatos e o 
eleitor dispunha de voto miiltiplo, ou seja, podia votar em tantos nomes quantos fossem os cargos a preencher. Na pratica, 
entretanto, o sistema revelava-se complicado, razao pela qual, a partir de 1860 , foram feitas experiences de escrutinio uninominal 
em alguns distritos, aplicando-se a formula um eleitor, um voto. Os resultados foram positivos, e a partir de 1885 este ultimo 
sistema foi aplicado em todos os distritos. Alem disso, foi-se estabelecendo a redrujao do numero de candidatos por distrito, 
chegando-se a conclusao de que e mais conveniente que haja distritos menores, cada um elegendo o seu candidato, o que se aplica 
hoje na maioria dos Estados que adotam o sistema distrital. E interessante notar que a fixa9ao de um candidato por distrito 
solucionou a disputa entre os adeptos da representa9ao majoritaria e da proporcional. Com efeito, quando eram varios os 
candidatos a eleger em cada distrito sempre havia o problema de se conceder ou nao representa9ao as minorias. Havendo apenas 
um candidato a ser eleito e obvio que so se elege o mais votado, prevalecendo, pois, o criterio majoritario. E o perigo de que um 



candidate se eleja com reduzido numero de votos, valendo-se da divisao do eleitorado entre varios partidos, tem sido enfrentado 
nos Estados em que isso pode ocorrer, com a exigencia de maioria absoluta e a previsao de turno duplo. 

Um sistema distrital bastante original e o do Japao, baseado em distritos denominados medios, que elegem de tres a cinco 
deputados. Tal sistema de distritos medios foi introduzido durante o regime Meiji, que se transformou em monarquia constitucional 
em 1889 e durou ate 1912 , esclarecendo TADAKASU FUKASE, professor da Faculdade de Direito da Universidade de 
Flokikaido, que se procurou com aquele sistema conter o movimento demasiado democratico que resultara da adoqao do sistema 
eleitoral ingles (que ja era o de pequenos distritos com escrutinio uninominal num so turno). Adotou-se, entao, o sistema de 
distritos medios, que elegem de tres a cinco candidates, mantendo-se o escrutinio uninominal num so turno. O maior problema 
passou a ser dos partidos, que devem estudar cuidadosamente se e melhor lanqar varios candidates num distrito, correndo o risco 
da excessiva dispersao dos votos, ou se e preferivel concentrar o seu 

eleitorado em um ou dois candidates, garantindo a eleiqao destes. Na opiniao de FUKASE, o regime japones e uma variedade de 
representaqao minoritaria e, antes de tudo, um sistema pratico, facil de ser entendido, permitindo aos eleitores escolher seu favorite 
do ponto de vista politico e pessoal. 

Muitos sao os argumentos favoraveis e contrarios ao sistema distrital, estes ultimos acarretando a sugestao de novas 
variantes, visando a aperfeifoa-lo e neutralizar as criticas. Os que sao contrarios alegam que o sistema de distritos atende a 
perpetuaqao de lideranqas locais, ou pelos favores do governo aos seus partidarios locais, ou pela consolidaqao de lideranqas 
tradicionais, invenciveis nos limites do distrito, mas que podem ser derrotadas quando o candidate pode receber votos tambem fora 
da area de influencia dessas lideranqas. 

Alem disso, alega-se que o sistema distrital tende a facilitar a cormpfao pelo poder economico, pois a concentraqao de 
recursos num so distrito e muito mais eficaz do que quando e necessario comprar os votos, direta ou indiretamente, numa area 
muito ampla. 

Em resposta, os adeptos do sistema distrital ressaltam, antes de mais nada, as vantagens do relacionamento direto do 
representante com determinado colegio eleitoral restrito. Quando, no sistema de circunscriqao unica, o candidate pode receber 
votos em todo o Estado, nao se sente obrigado para com qualquer local ou regiao, uma vez que, a nao ser em casos excepcionais, 
seu eleitorado esta disperso pelo Estado. E, em contrapartida, nao existe um gmpo homogeneo de eleitores que tenha con didoes 
para exigir do representante que justifique suas posiqoes. Pelo sistema distrital, ao contrario disso, vincula-se o representante a um 
colegio eleitoral definido, dando-se aos eleitores a possibilidade de fiscalizar permanentemente o comportamento de seu 
representante. Isso contribui tambem para reduzir a influencia do poder economico, pois alem de ser limitado, em cada colegio, o 
numero de votos compraveis, nenhum colegio dara muitas oportunidades a um representante que, embora prodigo em conceder 
beneficios pessoais, se mostre incapaz de trabalhar pelos interesses gerais. E qualquer outra forma de corrupgao eleitoral se toma 
muito mais facil de ser percebida e comprovada quando praticada no ambito reduzido de um distrito. 

Por outro lado, ainda como vantagem do sistema distrital, sustenta-se que sera mais eficiente o desempenho do 
representante, que tera a seu favor uma serie de circunstancias. Entre outras coisas, o representante podera concentrar os seus 
esforqos sobre um menor numero de problemas, uma vez que devera dar maior enfase ao trabalho em favor de seu respectivo 
colegio eleitoral. E isto, obviamente, sem deixar de ter participaqao nos assuntos de interesse geral do Estado, sobre os quais 
conhecera melhor o pensamento de seus eleitores, podendo entao agir como verdadeiro representante. O proprio eleitorado do 
distrito, sabendo quem efetivamente o representa, tera interesse em aumentar a eficiencia da representaqao, oferecendo subsidios e 
sugestoes que permitam a elaboraqao de proposi9oes adequadas e solidamente apoiadas na realidade. 

O grande problema a ser enfrentado na adoqao do sistema de distrito e o mesmo que torna insatisfatorios todos os demais 
sistemas: a representaqao das minorias. Para contornar essa dificuldade ha quem pense na adoqao de um sistema distrital misto, 
pelo qual se reservaria um certo numero de cargos para serem preenchidos mediante votaqao de qualquer parte do Estado. Assim, 
alega-se, uma corrente ideologica que tenha adeptos em numero razoavel, mas espalhados por todo o Estado, nao ficara sem a 
possibilidade de eleger representante. Contra essa pretensao argumenta-se, em primeiro lugar, com a possibilidade de ampla e 
intensa divulgaqao das ideias num determinado distrito, o que permitiria, com relativa facilidade, assegurar a representaqao da 
corrente minoritaria. Esta se concentraria, em primeiro lugar, num determinado distrito, e depois, valendo-se de uma atuaqao 
eficiente de seu representante, teria facilidade para a conquista de novos distritos. Alem desse aspecto, argumenta-se que se a ideia 
defendida pelo gmpo minoritario corresponder, efetivamente, a uma necessidade ou mesmo a conveniencia do eleitorado, nao 
encontrara dificuldade para a conquista de novos adeptos, deixando de ser uma expressao de minoria. 


103 . Esses sao os sistemas de mais largo uso e, por isso mesmo, objeto de maiores debates. Como ja foi assinalado, ha uma 
infinidade de variedades, ditadas por circunstancias locais e momentaneas, que nao chegam a caracterizar novos sistemas. Assim, 
por exemplo, ocorre com a adoqao das sublegendas, permitindo-se que o mesmo partido apresente varios candidatos ao mesmo 
cargo, contando-se a totalidade dos votos das sublegendas para o partido e considerandose eleito o seu candidato que tiver sido 
mais votado. Trata-se apenas de um artificio eleitoral, imposto pelo reconhecimento de que o partido governamental e 
excessivamente heterogeneo, apresentando divisoes internas insuperaveis. Esse sistema anomalo, introduzido no Brasil em 1968 , e 
absolutamente negativo, tirando a autenticidade da representaqao. 

Na verdade, dentro dos sistemas anteriormente referidos e que deve ser buscada a representaqao autentica e 
verdadeiramente democratica. Como ponto de partida, e importante admitir-se a ideia de que nos Estados que apresentem 



caracteristicas regionais altamente diversificadas o sistema eleitoral tambem deve ser diversificado. Aplicado o sistema adequado a 
cada regiao, estara dado o primeiro passo para a obtengao de uma representagao autentica e plenamente responsavel, que e uma das 
exigencias basicas da democracia representativa. 


0 ESTADO CONSTITUCIONAL 

104. O Estado Constitucional, no sentido de Estado enquadrado num sistema normativo fundamental, e uma criagao moderna, 
tendo surgido paralelamente ao Estado Democratico e, em parte, sob influencia dos mesmos principios. Os constitucionalistas, que 
estudam em profundidade o problema da origem das constituigoes, apontam manifestagoes esparsas, semelhantes, sob certos 
aspectos, as que se verificam no Estado Constitucional moderno, em alguns povos da Antigiiidade. Assim e que LOEWENSTEIN 
sustenta que os hebreus foram os primeiros a praticar o constitucionalismo, enquanto que ANDRE HAURIOU e absolutamente 
categorico ao afirmar que "o bergo do Direito Constitucional se encontra no Mediterraneo oriental e, mais precisamente, na 
Grecia", havendo ainda quem de primazia ao Egito. Entretanto, o proprio HAURIOU fala no "carater ocidental do Direito 
Constitucional", explicando, como todos os que admitem o constitucionalismo na Antigiiidade, que, com a queda de Roma, houve 
um hiato constitucional, que so iria terminar com o Estado moderno. Em conclusao, pois, o constitucionalismo, assim como a 
moderna democracia, tem suas raizes no desmoronamento do sistema politico medieval, passando por uma fase de evolugao que 
iria culminar no seculo XVIII, quando surgem os documentos legislatives a que se deu o nome de Constituigao. 


105. Em sentido geral, pode-se dizer que o constitucionalismo comegou a nascer em 1215, quando os baroes da Inglaterra 
obrigaram o Rei Joao Sem Terra a assinar a Magna Carta, jurando obedecela e aceitando a limitagao de seus poderes. Depois disso, 
ainda seriam necessarios alguns seculos para que ocorressem avangos substanciais, o que se dara na propria Inglaterra, no seculo 
XVII, quando a Revolugao Inglesa consagra a supremacia do Parlamento como orgao legislative. Com isto se chega bem proximo 
da ideia de que o Estado deve ter "um governo de leis, nao de homens". 

Finalmente, no seculo XVIII, conjugam-se varios fatores que iriam determinar o aparecimento das Constituigoes e 
infundir-lhes as caracteristicas fundamentals. Sob influencia do jusnaturalismo, amplamente difundido pela obra dos 
contratualistas, afirma-se a superioridade do individuo, dotado de direitos naturais inalienaveis que deveriam receber a protegao do 
Estado. A par disso, desenvolve-se a luta contra o absolutismo dos monarcas, ganhando grande forga os movimentos que 
preconizavam a limitagao dos poderes dos governantes. Por ultimo, ocorre ainda a influencia consideravel do Iluminismo, que 
levaria ao extremo a crenga na Razao, refletindo-se nas relagoes politicas atraves da exigencia de uma racionalizagao do poder. 

Ai estao os tres grandes objetivos, que, conjugados, iriam resultar no constitucionalismo: a afirmagao da supremacia do 
individuo, a necessidade de limitagao do poder dos governantes e a crenga quase religiosa nas virtudes da razao, apoiando a busca 
da racionalizagao do poder Este iiltimo objetivo, atuando como que um instrumento para criagao das condigoes que permitissem a 
consecugao dos demais, foi claramente manifestado pelos autores que mais de perto influiram na Revolugao Francesa. E assim 
como ocorrera com a ideia de democracia, tambem a de Constituigao teve mais universalidade na Franga, de la se expandindo para 
outras partes do mundo, justamente porque apoiada na razao, que e comum a todos os povos, mais do que em circunstancias 
peculiares ao lugar e a epoca. Com efeito, embora a primeira Constituigao escrita tenha sido a do Estado de Virginia, de 1776, e a 
primeira posta em pratica tenha sido a dos Estados Unidos da America, de 1787, foi a francesa, de 1789, que teve maior 
repercussao. 

Nos Estados Unidos da America tambem se conjugaram aqueles objetivos fundamentals ha pouco referidos, que 
conformaram o constitucionalismo. Os autores franceses influiram sobre a Revolugao Americana, que tambem aderiu ao culto da 
razao. Assim, observa CORWIN que, para os americanos, embora muito menos que para os franceses, o periodo da Constituigao 
foi uma era de racionalismo, pelo que se deve entender nao uma cega ignorancia das ligoes da experiencia, mas a confianga na 
habilidade da razao, atuando a luz da experiencia, para desviar o curso irracional dos acontecimentos para canais beneficos. Ainda 
segundo CORWIN, a nenhum respeito, naquela epoca, o homem foi mais senhor de seu destino do que no tocante a habilidade 
politica, parecendo-lhe importante ressaltar que o Estado norte-americano nao foi fundado numa era de ignorancia e superstigao. 
Ao contrario disso, nasceu numa epoca em que os direitos do ser humano eram melhor compreendidos e mais claramente definidos 
do que em qualquer outro periodo. Nao ha duvida, portanto, de que estiveram presentes os mesmos fatores de influencia que 
determinaram a conformagao basica do constitucionalismo frances, embora neste tenha sido mais acentuado o carater racionalista, 
que lhe infundiu universalidade. 


106. Pelos proprios objetivos fundamentals propostos e facil perceber que o constitucionalismo teve, quase sempre, um carater 
revolucionario. Com efeito, a limitagao dos poderes dos monarcas sempre se faria, como de fato ocorreu, contra a vontade destes, e 
se eles aceitaram as restrigoes isto deveu-se as fortes pressdes exercidas pelas novas classes politicas, sobretudo pela burguesia. E, 
como e evidente, as mesmas forgas que haviam conseguido impor restrigoes aos monarcas iriam valer-se da oportunidade para 
afirmar seus direitos e assegurar a permanencia da situagao de poder a que haviam chegado. Dai a preferencia pelas Constituigoes 



escritas, que definiam melhor as novas condipoes politicas, ao mesmo tempo em que tornavam muito mais diflcil qualquer 
retrocesso. 

E preciso ter em conta, porem, que o constitucionalismo, apesar de impulsionado sempre pelos mesmos objetivos basicos, 
teve caracteristicas diversificadas, segundo as circunstancias de cada Estado. Com efeito, surgindo num momento em que a 
doutrina economica predominante era o liberalismo, incorporou-se o constitucionalismo ao acervo de ideias que iriam configurer o 
liberalismo politico. Este, por sua vez, expandiu-se como ponto de convergencia das lutas a favor dos direitos e da liberdade do 
individuo. Dessa forma, em alguns Estados o constitucionalismo foi o instramento de afirmapao politica de novas classes 
economicas, enquanto que, em outros, foi a mere expressao de anseios intelectuais, nascidos de um romantismo politico sem 
carater utilitarista. Naqueles, em conseqiiencia, o constitucionalismo teve carater verdadeiramente revolucionario, consagrando 
mudanpas estruturais e implicando limitapoes ao governo e ao Estado. Nos demais teve um sentido quase simbolico, gerando as 
monarquias constitucionais, cujo absolutismo perdeu o carater pessoal para adquirir um fundamento legal. 


107. A possibilidade de preservapao de sistemas substancialmente absolutistas, apesar da Constituipao, deveu-se a um 
desdobramento do proprio conceito de Constituipao que permite distinguir entre um sentido material e um sentido formal. 

Quando se busca a identificapao da Constituipao atraves do seu conteudo material deve-se procurer sua propria substancia, 
aquilo que esta consagrado nela como expressao dos valores de convivencia e dos fatos provaveis do povo a que ela se liga. 
LOEWENSTEIN faz uma enumerapao dos requisitos minimos de uma Constituipao autentica, indicando, em sintese, os seguintes: 

a) a diferenciapao das diversas tarefas estatais e sua atribuipao a diferentes orgaos ou detentores do poder, para evitar a 
concentrapao do poder nas maos de um so individuo; 

b) um mecanismo planejado, que estabelepa a cooperapao dos diversos detentores do poder, significando, ao mesmo 
tempo, uma limitapao e uma distribuipao do exercicio do poder; 

c) um mecanismo, planejado tambem com antecipapao, para evitar bloqueios respectivos entre os diferentes detentores de 
parcelas autonomas do poder, a fim de evitar que qualquer deles, numa hipotese de conflito, resolva o embarapo 
sobrepondo-se aos demais; 

d) um mecanismo, tambem previamente planejado, para adaptapao pacifica da ordem fundamental as mutaveis condipoes 
sociais e politicas, ou seja, um metodo racional de reforma constitucional para evitar o recurso a ilegalidade, a forpa ou a 
revolupao; 

e) alem disso tudo, a Constituipao deve conter o reconhecimento expresso de certas esferas de autodeterminapao 
individual, isto e, dos direitos individuals e das liberdades fundamentals, prevendo sua protepao contra a interference de 
um ou de todos os detentores do poder. 

Quando se trata da Constituipao em sentido formal, tem-se a lei fundamental de um povo, ou o conjunto de regras 
juridicas dotadas de maxima eficacia, concernentes a organizapao e ao funcionamento do Estado. Essa diferenciapao entre os 
sentidos material e formal e de bastante utilidade para a aferipao da autenticidade da Constituipao. De fato, aquele mesmo 
formalismo que tomou possiveis as monarquias constitucionais absolutistas encontra-se, atualmente, na base das chamadas 
ditaduras constitucionais. Em principio esta expressao e contraditoria. Todavia, como a Constituipao nasceu com a mistica da 
limitapao do poder e afirmapao das liberdades individuals, as ditaduras procuram criar uma aparencia de legitimidade, disfarpando 
o seu verdadeiro carater, apoiando-se numa Constituipao. Mas por sua propria natureza so podem atender aos requisitos formais, 
faltando ao documento a que dao o nome de Constituipao os requisitos materials que comprovariam sua autenticidade. 

E curioso assinalar que, embora tratando da autenticidade constitucional sob uma perspectiva tecnico-formal, KELSEN 
chega a uma conclusao semelhante. Seu ponto de partida e uma norma fundamental hipotetica, que e um ponto nebuloso de sua 
teoria e que os comentadores entendem que deva ser identificada como a propria ideia de justipa. Com base naquela norma 
fundamental hipotetica os membros do povo selecionam as normas de comportamento social que consideram fundamentals. Essas 
normas, que existem na consciencia das pessoas, formam uma primeira Constituipao, que e chamada abstrata ou teorica, porque 
ainda nao se externou como norma juridica. Num terceiro momento, pelos meios proprios que sao os orgaos reconhecidos pelo 
direito, aquelas normas sao expressadas como regras juridicas fundamentals, tendo-se entao a Constituipao positiva. Como se ve, 
existe ai tambem um criterio para aferipao de legitimidade, que impoe o confronto entre aquilo que foi positivado, ou seja, que tem 
a forma de Constituipao, e o que existe na consciencia do povo, decorrendo da norma fundamental hipotetica, que e, em iiltima 
analise, o conteudo material da Constituipao. 


108. Da propria nopao de Constituipao, resultante da conjugapao dos sentidos material e formal, resulta que o titular do poder 
constituinte e sempre o povo. E nele que se encontram os valores fundamentals que informam os comportamentos sociais, sendo, 
portanto, ilegitima a Constituipao que reflete os valores e as aspirapoes de um individuo ou de um grapo e nao do povo a que a 
Constituipao se vincula. A Constituipao autentica sera sempre uma conjugapao de valores individuals e valores sociais, que o 
proprio povo selecionou atraves da experience. 

Mas, tendo sido a Constituipao uma criapao do seculo XVIII e expressao das aspirapoes daquele seculo, podera ser ainda 
um instramento valido para a limitapao do poder e a afirmapao eficaz dos direitos individuals? Na verdade, a Constituipao, que ate 



ha poucos anos gozava de extraordinaria autoridade como a mais alta expressao de afirmapao democratica e legislativa, perdeu 
muito de seu prestigio. Isto se deve, porem, a varios fatores anomalos. Entre estes se acha a mais intensa solicitapao de participate) 
do Estado na vida social, obrigando a uma apao mais eficaz, dinamica e autoritaria, rompendo-se, em grande parte, as barreiras 
anteriormente opostas pelos direitos individuals. Por outro lado, os proprios individuos e os gmpos sociais, com muita freqiiencia, 
esperam e ate mesmo exigem a participate mais ampla e mais intensa do Estado, estimulando com tal atitude o seu crescimento, 
mesmo a margem da ordem constitucional. Por ultimo, o autoritarismo crescente do Estado nao vem encontrando resistencias 
significativas, nem mesmo por parte dos juristas, uma vez que a enfase posta no desenvolvimento economico faz parecerem 
antiquadas e formalistas, ate mesmo ridiculas e antisociais, as preocupapoes que, aparentemente, sao manifestapoes de exagerado 
apego a requisitos formais. 

Na verdade, entretanto, nao desapareceu a necessidade de impor I imitates ao poder para protepao dos valores 
fundamentals do individuo. Ainda que se considere superada, como de fato se deve considerar, a conceppao ultra-individualista de 
direito e liberdade, criada pelo liberalismo e utilizada para sustentar privilegios, o individuo continua a ser a base da vida social, 
devendo-se proceder a conjugapao dos valores individuals e sociais e promove-los adequadamente. E para a protepao e a promopao 
dos valores fundamentals de convivencia e indispensavel o Estado Democratico, que impoe a observancia de padroes juridicos 
basicos, nascidos da propria realidade. 

Nao esta, portanto, superada a necessidade de se preservar a supremacia da Constituipao, como padrao juridico 
fundamental e que nao pode ser contrariado por qualquer norma integrante do mesmo sistema juridico. As normas constitucionais, 
em qualquer sistema regular, sao as que tem o maximo de eficacia, nao sendo admissivel a existencia, no mesmo Estado, de 
normas que com elas concorram em eficacia ou que lhes sejam superiores. Atuando como padrao juridico fundamental, que se 
impoe ao Estado, aos governantes e aos 

governados, as normas constitucionais condicionam todo o sistema juridico, dai resultando a exigencia absoluta de que lhes sejam 
conformes todos os atos que pretendam produzir efeitos juridicos dentro do sistema. 


AS DECLHRHQOES DE DIREITOS 
E AS NORMAS DE DIREITOS HUMANOS 

109. Qual o significado das Declarapoes de Direitos? Por que motivo repetir-se uma Declarapao, se os direitos declarados forem os 
mesmos e se ja obtiveram protepao eficaz por meio das Constituipoes? Essas perguntas nao sao despropositadas, havendo, na 
verdade, a necessidade de tornar claro o motivo pelo qual se tem feito as Declarapoes e qual a utilidade pratica desses documentos. 

O exame dos documentos legislatives da Antigiiidade revela ja uma preocupapao com a afirmapao de direitos 
fundamentals, que nascem com o homem e cujo respeito se impoe, por motivos que estao acima da vontade de qualquer 
governante. Observa-se, porem, que nos documentos antigos mesclavam-se preceitos juridicos, morais e religiosos, nao se 
dissociando a recomendapao de regras morais da imposipao coercitiva de certos comportamentos. Durante a Idade Media tambem 
nao se encontram documentos que tenham o carater de declarapoes abstratas de direitos, havendo apenas documentos legislatives, 
como a legislapao dos povos germanicos, que contem regras de vida social, nas quais esta implicita a existencia dos direitos 
fundamentals. Foi a Inglaterra, ja na iiltima fase da Idade Media, que teve a iniciativa de afirmapoes que podem ser consideradas 
precursoras das futures Declarapoes de Direitos. 


110. O documento que a maioria dos autores considere o antecedente direto mais remoto, das Declarapoes de Direitos, e a Magna 
Carta da Inglaterra, de 1215. Na realidade, nao se pode dizer que as normas da Magna Carta constituam uma afirmapao de carater 
universal, de direitos inerentes a pessoa humana e oponiveis a qualquer governo. O que ela consagrou, de fato, foram os direitos 
dos baroes e prelados ingleses, restringindo o poder absoluto do monarca. Todavia, essa afirmapao de direitos, feita em carater 
geral e obrigando o rei da Inglaterra no seu relacionamento com os suditos, representou um avanpo, tendo fixado alguns principios 
que iriam ganhar amplo desenvolvimento, obtendo a consagrapao universal. Assim, por exemplo, o paragrafo 39 da Magna Carta, 
um dos mais expressivos em termos de afirmapao geral de direitos, dispunha o seguinte: "Nenhum homem livre podera ser detido 
ou mantido preso, privado de seus bens, posto fora da lei ou banido, ou de qualquer maneira molestado, e nao procederemos contra 
ele nem o faremos vir, a menos que por julgamento legitimo de seus pares e pela lei da terra". E na propria Inglaterra, no seculo 
XVII, ocorreriam varias reafirmapoes de direitos, sempre em detrimento do monarca e a favor de seus suditos, mas atraves da 
afirmapao de preceitos gerais, que iriam servir de exemplo e estimulo para a criapao de uma conceppao geral de direitos 
fundamentals, inviolaveis pelo governo ou mesmo pela propria lei. 


111.0 seculo XVIII seria, afinal, o seculo das Declarapoes. Muitos fatores de influencia se conjugaram para que se chegasse a 
nopao da existencia de direitos inerentes a natureza humana, que precedem a propria existencia do Estado. Em boa medida, os 
mesmos fatores que geraram os movimentos pela criapao do Estado Constitucional inspiraram a elaborapao de Declarapoes, 
fixando valores e preceitos que deveriam ser acolhidos por todas as Constituipoes. Mas, pela propria circunstancia de se atribuir as 



Declara 9 oes uma autoridade que nao depende de processos legais, verifica-se que na sua base esta a creni^a num Direito Natural, 
que nasce com o homem e e inseparavel da natureza humana. 

O jusnaturalismo do seculo XVII, que levou as Declara 9 oes de Direitos no seculo seguinte, ja nao se apoiava na cren 9 a em 
duas verdades, uma revelada e outra conquistada pela razao, como ocorria com os jusnaturalistas medievais. Assim HUGO 
GROcIo, um dos mais eminentes defensores do novo Direito Natural, sustentava que este poderia ser concebido mesmo que nao 
houvesse Deus, procurando com isso afirmar o seu carater puramente racional. Para ele o Direito Natural era "a qualidade moral 
que tomavajusto e certo que um homem fizesse ou tivesse algo". Nessa mesma linha racionalista, como observa ROSCOU 
POUND, os juristas do seculo XVII sustentavam quatro proposi 9 oes: 

"l.a) Ha direitos naturais demonstraveis pela razao. Sao etemos e absolutos, validos para todos os homens em todos os 
tempos e em todos os lugares. 

2. a) O Direito Natural e um gmpo de regras, suscetiveis de verifica 9 ao por meio da razao, que asseguram perfeitamente 
todos esses direitos naturais. 

3. a) O Estado existe tao-so para assegurar aos homens esses direitos naturais. 

4. a) O direito positivo, o direito aplicado e executado pelos tribunals, e o meio pelo qual o Estado realiza essa fun 9 ao e 
obriga moralmente somente enquanto esta de acordo com o Direito Natural". 

Esse racionalismo, como base das rela 9 des juridicas, teve reflexos politicos mais imediatos na Fran 9 a e na America do 
Norte, revelando-se muito claramente nos processos de conten 9 ao e racionaliza 9 ao do poder. 


112. Embora a Inglaterra tenha dado o impulso inicial, e nao obstante localizar-se na Fran 9 a o mais ativo centra de irradia 9 ao de 
ideias, foi na America, na ainda colonia de Virginia, que surgiu a primeira Declara 9 ao de Direitos. Antes mesmo de se declararem 
independentes, as colonias inglesas da America se reuniram num Congresso Continental, em 1774, tendo o Congresso 
recomendado as colonias que formassem governos independentes. Quern deu os primeiros passos para isso foi justamente a 
Virginia, que em 12 de janeiro de 1776 publicou uma Declara 9 ao de Direitos, cuja clausula primeira proclamava "que todos os 
homens sao por natureza igualmente livres e independentes, e tem certos direitos inerentes, dos quais, quando entram em qualquer 
estado de sociedade, nao podem por qualquer acordo, privar ou despojar os posteros; quer dizer, o gozo da vida e liberdade, com os 
meios de adquirir e possuir propriedade, e perseguir e obter felicidade e seguran 9 a". Seguiam-se mais quinze clausulas, 
encontrando-se nessa Declara 9 ao praticamente todos os principios basicos do constitucionalismo americano. Outras colonias 
americanas aprovaram Declara 9 oes semelhantes, mantendo a mesma linha fundamental. 

Em 26 de agosto de 1789, a Assembleia Nacional francesa aprovou sua Declara 9 ao dos Direitos do Homem e do Cidadao, 
que, inegavelmente, teve desde logo muito maior repercussao do que as precedentes. Isto se deveu, em parte, a sua condi 9 ao de 
centra irradiador de ideias, a que ja se fez referencia, mas deveu-se, sobretudo, ao carater universal da Declara 9 ao francesa. "Seu 
sucesso, que fez por longo tempo da Fran 9 a um campeao do liberalismo", assinala PHILIPPE BRAuD, "deveu-se a que os autores 
da Declara 9 ao tiveram consciencia de proclamar direitos individuals, validos para todos os homens de todos os tempos e de todos 
os paises". Com efeito, reconhecendo e declarando, conforme o artigo da Declara 9 ao de Direitos, que "os homens nascem e 
continuam livres e iguais em direitos" e que "as distin 9 oes sociais so podem fundar-se na utilidade comum", a Assembleia deixou 
expresso que essa e as demais proposi 9 oes se aplicavam a todas as sociedades politicas.Assim, diz o artigo II: "O fim de toda 
associa 9 ao politica e a conserva 9 ao dos direitos naturais e imprescritiveis do homem. Esses direitos sao a liberdade, a propriedade, 
a seguran 9 a e a resistencia a opressao". E o artigo XVI: "Toda sociedade na qual a garantia dos direitos nao esta assegurada, nem a 
separa 9 ao dos poderes determinada, nao tem Constitui 9 ao". 

E fora de duvida que essa Declara 9 ao, cuja influencia na vida constitucional dos povos, nao so do Ocidente como tambem 
do Oriente, ainda hoje e marcante, representou um consideravel progresso na historia da afirma 9 ao dos valores fundamentals da 
pessoa humana. Entretanto, como um produto do seculo XVIII, seu cunho e nitidamente individualista, subordinando a vida social 
ao individuo e atribuindo ao Estado a finalidade de conserva 9 ao dos direitos individuals. Neste ponto era muito mais avan 9 ada a 
Declara 9 ao de Direitos da Virginia, segundo a qual a sociedade nao poderia privar os homens dos meios de adquirir e possuir 
propriedade e perseguir e obter felicidade e seguran 9 a. A predominance do liberalismo assegurou, entretanto, a prevalencia da 
orienta 9 ao passiva do Estado, como simples conservador dos direitos dos que ja os possuiam, sem nada fazer pelos que nao tinham 
qualquer direito a conservar. 

Outras declara 9 oes se seguiram, tendo a propria Fran 9 a feito novas proclama 9 oes semelhantes em 1793, 1795, 1814 e 
1848, pois cada nova mare revolucionaria queria trazer a sua propria Declara 9 ao de Direitos. Mas os principios fundamentals 
foram sempre aqueles afirmados na Declara 9 ao de 1789, cuja influencia chegou muito viva ate o seculo XX. 


112A. No ano de 1689 o Parlamento Britanico aprovou um documento que passou a ser conhecido como Bill of Rights e que para 
muitos teve o sentido de uma nova Magna Carta. Na realidade, esse documento, cujo titulo oficial era "Um ato declarando os 
direitos e as liberdades da pessoa e ajustando a sucessao da coroa", veio em seguida a uma declara 9 ao que visava dar legitimidade 
aos sucessores do rei que havia fugido, bem como afirmar a legitimidade do proprio Parlamento. O novo texto aprovado por esse 
Parlamento foi promulgado como declara 9 ao com fonja de lei, razao pela qual passou a ser conhecido como Bill of Rights. 



Por esse Bill of Rights ficou estabelecido que a eleicjao dos membros do Parlamento seria livre e que a liberdade de 
palavra e discussao no Parlamento nao poderia ser contestatada em qualquer tribunal ou noutro lugar. Ficou tambem expresso que 
o rei nao tinha o poder de revogar as leis feitas pelo Parlamento ou de impedir sua execu^ao. Alem disso, ficou proibida a 
exigencia de fian9as excessivamente elevadas para que alguem fosse processado em liberdade, como tambem a imposto de penas 
crueis ou incomuns. 

Esse Bill of Rights inspirou a edifao de declara9oes e leis semelhantes nas colonias inglesas da America do Norte, tendo 
como resultado final a aprova9ao de um conjunto de dez emendas que foram incorporadas a Constituto dos Estados Unidos da 
America. Esse conjunto de emendas, contendo declara9oes de direitos fundamentals e suas garantias, foi proposto por James 
Madison visando suprir o que, em suas palavras, era uma lacuna da Constituto aprovada em 1787. Em varios Estados havia medo 
de que o governo federal cometesse excessos, prejudicando direitos e liberdades, e o acrescimo dessa declara9ao de direitos e 
garantias ao texto da Constituto acalmava esses temores. Aprovadas na primeira sessao legislativa do Congresso e ratificadas em 
15 de dezembro de 1791, essas dez emendas passaram a ser identificadas como o Bill of Rights americano e passaram a ter, desde 
entao, excepcional importancia para a garantia da liberdade e dos demais direitos flindamentais nos Estados Unidos. 

Na opiniao de Bernard Schwartz, expressa em seu livro The Great Rights of Mankind, "a mto americana de um Bill of 
Rights incorpora garantias de liberdade da pessoa num documento constitucional, em cujos artigos sao definidas e limitadas as 
areas de a9ao legislativa legitima". A incorpora9ao dessa declara9ao de direitos e garantias ao texto constitucional deu-lhe maior 
eficacia do que teria como simples declara9ao. Isso mesmo foi feito pela Fran9a quando, apos a aprova9ao da Constituto de 
1791, decidiu incorporar ao seu texto a Declara9ao de Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789. Na pratica, o Bill of Rights 
norte-americano, constantemente reinterpretado pela Suprema Corte, que alem disso assegura a eficacia de seus preceitos como 
normas constitucionais, tem sido de extrema importancia para a incorpora9ao de novas demandas sociais ao sistema constitucional 
de direitos e garantias dos Estados Unidos. 


113. Neste seculo a ideia de uma nova Declara9ao de Direitos surgiu no final da II Guerra Mundial. O industrialismo do seculo 
XIX, ao mesmo tempo em que procurara levar as ultimas conseqiiencias os principios individualistas do liberalismo, promovera a 
concentraqao dos individuos que nada mais possuiam do que a for9a de trabalho. Com isto, ilia deixar muito evidente a existencia 
de desniveis sociais bmtalmente injustos e favorecer a organiza9ao do proletariado como for9a politica. Alem disso, patenteou aos 
intelectuais e aos lideres nao condicionados por interesses economicos a necessidade imperiosa de se implantar uma nova ordem 
social, em que todos os homens recebessem prote9ao e tivessem meios de acesso aos bens sociais. E a Revoliujao Russa, de 
outubro de 1917, abrindo o caminho para o Estado Socialista, ilia despertar a consciencia do mundo para a necessidade de 
assegurar aos trabalhadores um nivel de vida compativel com a dignidade humana. Surge, entao, a consciencia de que os 
individuos que nao tem direitos a conservar sao os que mais precisam do Estado. 

Na Alemanha, ao final da I Guerra Mundial, a situa9ao dos operarios era desesperadora, com um altissimo indice de 
desemprego e todo o seu cortejo de miseria e desespero. Em 9 de novembro de 1918, o Principe Max de Baden, chefiando um 
movimento revolucionario, publicou um manifesto, anunciando a abdica9ao do Imperador e a organiza9ao de um novo governo. 
Afirmando que a orienta9ao deste governo era "puramente socialista", o manifesto, a que se deu for9a de lei, eliminava uma serie 
de restrtes e prometia que em breve prazo seriam promulgadas novas dispostes em materia de politica social, dizendo 
textualmente: "Em l.o de janeiro de 1919, o mais tardar, entrara em vigor a jornada maxima de oito horas de trabalho". Esse 
documento teve grande importancia pela influencia que exerceu sobre a nova Constituto alema, a famosa Constituto de 
Weimar, de 11 de agosto de 1919, na qual tiveram grande destaque os direitos sociais. Esclarece BUHLER que a Constituto 
imperial alema, de 1871, nao continha dispostes sobre os direitos flindamentais, os quais, entretanto, eram mencionados nas 
Constitutes dos Territorios alemaes. "Todas elas estavam influenciadas pelas dispostes sobre direitos flindamentais contidas 
nas Constitutes francesas, especialmente na famosa "Declara9ao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789"". Havia, 
portanto, entre os alemaes uma predisposto para a afirma9ao dos direitos flindamentais em sentido muito amplo, o que ainda 
mais se acentuou com a constata9ao das dificuldades da grande massa trabalhadora e de sua absoluta impossibilidade de 
conquistar e assegurar com meios proprios uma situa9ao razoavel. Tudo isso fez com que o Livro II da Constituto de Weimar 
fosse inteiramente dedicado aos "Direitos e Deveres Flindamentais do Cidadao Alemao", contendo tres capitulos referentes, 
respectivamente, a "Pessoas Individuals", "Vida Social" e "Religiao e Assoctdes Religiosas". 

Essa Constituto exerceu grande influencia no constitucionalismo moderno, sobretudo pela enfase dada aos direitos 
flindamentais. Todavia, as dificuldades que haviam levado a l.a Guerra Mundial nao tinham sido removidas, sendo muitas delas 
agravadas pela guerra. E nao muito tempo depois eclodiria a II Guerra Mundial, nao dando oportunidade a que se fizesse a efetiva 
aplica9ao das normas de prormto dos direitos sociais. 


114. Finalmente, apos a II Guerra Mundial, o problema dos direitos flindamentais da pessoa humana foi posto novamente em 
debate. Em 26 de junho de 1945 aprovou-se a Carta das Na9oes Unidas, destinada a fornecer a base juridica para a permanente 
a9ao conjunta dos Estados, em defesa da paz mundial. Mas a experiencia ja 

havia deixado bem evidente que nao pode existir paz onde nao houver justiqa social, surgindo, portanto, a ideia de uma Declara9ao 
de Direitos que fixasse as diretrizes para a reorganiza9ao dos Estados. 



Ja no ano de 1946 foi iniciado o trabalho de elaboraqao desse documento, que, afinal, foi aprovado na terceira sessao 
ordinaria da Assembleia Geral das Naqdes Unidas, em 10 de dezembro de 1948, recebendo o nome de Declaraqao Universal dos 
Direitos do Homem. Contendo trinta artigos, a Declaraqao e precedida de um preambulo, onde se diz que a Assembleia Geral das 
Naqoes Unidas proclama os direitos fundamentais. E bem expressivo esse termo, pois torna evidente que nao ha concessao ou 
reconhecimento dos direitos, mas proclamaqao deles, significando que sua existencia independe de qualquer vontade ou 
formalidade. Assim sendo, tratando-se de direitos fundamentais inerentes a natureza humana, nenhum individuo ou entidade, nem 
os governos, os Estados ou a propria Organizaqao das Naqoes Unidas, tem legitimidade para retira-los de qualquer individuo. 

Indo muito alem da simples preocupaqao com a conservaqao de direitos, a Declaraqao faz a enumeraqao dos direitos 
fundamentais e, no artigo 22 , proclama que todo homem tem direito a seguranfa social e a realizaqao dos direitos economicos, 
sociais e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua personalidade. O exame dos artigos da 
Declaraqao revela que ela consagrou tres objetivos fundamentais: a certeza dos direitos, exigindo que haja uma fixaqao previa e 
clara dos direitos e deveres, para que os individuos possam gozar dos direitos ou sofrer imposiqoes; a seguran 9 a dos direitos, 
impondo uma serie de normas tendentes a garantir que, em qualquer circunstancia, os direitos fundamentais serao respeitados; a 
possibilidade dos direitos, exigindo que se procure assegurar a todos os individuos os meios necessarios a fruiqao dos direitos, nao 
se permanecendo no formalismo cinico e mentiroso da afirmaqao de igualdade de direitos onde grande parte do povo vive em 
condiqoes subumanas. 

O grande problema, ainda nao resolvido, e a consecuqao de eficacia das normas de Declaraqao de Direitos. Proclamadas 
como normas juridicas, anteriores aos Estados, elas devem ser aplicadas independentemente de sua inclusao nos direitos dos 
Estados pela formalizaqao legislativa. Entretanto, inexistindo um orgao que possa impor sua efetiva aplicaqao ou impor sail 96 cs em 
caso de inobservancia, muitas vezes os proprios Estados que subscreveram a Declaraqao agem contra suas normas, sem que nada 
possa ser feito. Adotou-se a praxe de incluir nas proprias Constitutes um capitulo referente aos direitos e garantias individuals, 
justamente porque, dessa forma, incorporadas ao direito positivo dos Estados, aquelas normas adquirem plena eficacia. Entretanto, 
quando qualquer governo, valendo-se de uma posiqao de for 9 a, ignora a Constituiqao e desrespeita as normas da Declaraqao de 
Direitos, os demais Estados ou a propria Organizaqao das Naqoes Unidas se limitam a fazer protestos, quase sempre absolutamente 
inocuos. 

Num esfor 90 para dar eficacia a proclamaqao dos direitos fundamentais da pessoa humana, a ONU aprovou inumeros 
documentos que estabelecem com mais precisao e de modo mais concreto os direitos de todas as pessoas ou de segmentos 
especiais, como as mulheres, as crianqas, os deficientes fisicos e mentais, fixando regras precisas para a proteqao e, mais ainda, a 
promoqao desses direitos. Em tal sentido sao excepcionalmente importantes os chamados "Pactos de Direitos Humanos", 
aprovados em 1966: o Pacto de Direitos Civis e Politicos e o Pacto de Direitos Economicos, Sociais e Culturais. 

E importante assinalar tambem a crescente importancia das Organizaqoes Nao-Governamentais, freqiientemente referidas 
como "ONG", entidades privadas que atuam de muitas formas, denunciando violaqoes graves de Direitos Humanos, fazendo a 
divulgaqao dos documentos internacionais relacionados com esses direitos, promovendo estudos e pesquisas visando o 
aperfei 9 oamento de sua proteqao e promoqao e tambem apresentando sugestoes as organizaqoes oficiais especializadas, inclusive a 
ONU. Varias ONGs sao formalmente reconhecidas pela ONU e ja exercem influencia nas decisoes dessa entidade representativa 
dos Estados, o que significa que os povos, diretamente, estao atuando na ordem internacional, buscando suprir as deficiencias da 
aqao estatal e eliminar as injusti 9 as e a violencia que impedem a humanidade de viver em paz. 

Em conclusao, pode-se afirmar que a proclamaqao dos Direitos do Homem, com a amplitude que teve, objetivando a 
certeza e a seguran 9 a dos direitos, sem deixar de exigir que todos os homens tenham a possibilidade de aquisiqao e gozo dos 
direitos fundamentais, representou um progresso. Mas sua efetiva aplicaqao ainda nao foi conseguida, apesar do geral 
reconhecimento de que so o respeito a todas as suas normas podera conduzir a um mundo de paz e de justi 9 a social. 


flSEPHRHQfiO DE PODERES 
E AS FUNQOES DO ESTRDO 

115. A teoria da separaqao de poderes, que atraves da obra de MONTESQUIEU se incorporou ao constitucionalismo, foi 
concebida para assegurar a liberdade dos individuos. Com efeito, diz o proprio MONTESQUIEU que, quando na mesma pessoa 
ou no mesmo corpo de magistratura o poder legislative esta reunido ao poder executivo, nao ha liberdade, pois que se pode esperar 
que esse monarca ou esse senado fa 9 am leis tiranicas para executa-las tiranicamente. Proposta essa ideia de maneira sistematica no 
seculo XVIII, com o fim exclusivo de proteqao da liberdade, mais tarde seria desenvolvida e adaptada a novas concepqoes, 
pretendendo-se entao que a separaqao dos poderes tivesse tambem o objetivo de aumentar a eficiencia do Estado, pela distribuiqao 
de suas atribui 9 des entre orgaos especializados. Esta ultima ideia, na verdade, so apareceu no final do seculo XIX, quando ja se 
havia convertido em dogma a doutrina da separaqao dos poderes, como um artificio eficaz e necessario para evitar a formaqao de 
governos absolutos. E importante assinalar que essa teoria teve acolhida e foi consagrada numa epoca em que se buscavam meios 
para enfraquecer o Estado, uma vez que nao se admitia sua interferencia na vida social, a nao ser como vigilante e conservador das 
situaqoes estabelecidas pelos individuos. 



116. Embora seja classica a expressao separapao de poderes, que alguns autores desvirtuaram para divisao de poderes, e ponto 
pacifico que o poder do Estado e uno e indivisivel. E normal e necessario que haja muitos orgaos exercendo o poder soberano do 
Estado, mas a unidade do poder nao se quebra por tal circunstancia. Outro aspecto importante a considerar e que existe uma relapao 
muito estreita entre as ideias de poder e de funijao do Estado, havendo mesmo quern sustente que e totalmente inadequado falar-se 
numa separapao de poderes, quando o que existe de fato e apenas uma distribui?ao de tlmi^ocs. Assim, por exemplo, LEROY- 
BEAULIEU adota esta ultima posipao, indo ate mais longe, procurando demonstrar que as diferentes fungoes do Estado, atribuidas 
a diferentes orgaos, resultaram do principio da divisao do trabalho. Diz ele que foi esse principio, inconscientemente aplicado, que 
fez passarem ao Estado certas fun 9 oes que a sociedade exercia instintivamente e que o Estado organiza com reflexao. 

Qual a importancia pratica dessa polemica na atualidade? Existe, na verdade, uma grande importancia, pois aquela 
diferenciapao esta intimamente relacionada com a conceppao do papel do Estado na vida social. De fato, quando se pretende 
desconcentrar o poder, atribuindo o seu exercicio a varios orgaos, a preocupapao maior e a defesa da liberdade dos individuos, 
pois, quanto maior for a concentragao do poder, maior sera o risco de um governo ditatorial. Diferentemente, quando se ignora o 
aspecto do poder para se cuidar das tlmgocs, o que se procura e aumentar a eficiencia do Estado, organizando-o da maneira mais 
adequada para o desempenho de suas atribui 9 oes. E pode muito bem ocorrer que se concilia ser mais conveniente, em certo 
momento e num Estado determinado, concentrar as fun 9 oes em menor numero de orgaos, o que ilia entrar em choque com o 
principio da separapao de poderes. Como resolver o conflito? 


117. Para enfrentar o problema com mais seguran 9 a, e necessario que se fa 9 a a verificapao do surgimento e da evolupao da teoria 
classica da separapao de poderes, para depois situa-la no Estado contemporaneo. 

O antecedente mais remoto da separapao de poderes encontrase em ARISTOTELES, que considera injusto e perigoso 
atribuir-se a um so individuo o exercicio do poder, havendo tambem em sua obra uma ligeira referenda ao problema da eficiencia, 
quando menciona a impossibilidade pratica de que um so homem previsse tudo o que nem a lei pode especificar. Mas a conceppao 
moderna da separapao de poderes nao foi buscar em ARISTOTELES sua inspirapao, tendo sido constmida gradativamente, de 
acordo com o desenvolvimento do Estado e em fun 9 ao dos grandes conflitos politico-sociais. Ja no seculo XIV, no ano de 1324, 
aparece a obra "Defensor Pacis", de MARSILIO DE PADuA, estabelecendo uma distinpao entre o poder legislative e o executivo. 
A base do pensamento de MARSiLIO DE Padua e a afirmapao de uma oposipao entre o povo, que chama de primeiro legislador, e 
o principe, a quem atribui fun 9 ao executiva, podendose vislumbrar ai uma primeira tentativa de afirmapao da soberania popular. 
Segundo informapao contida em "O Principe", de MAQUIAVEL, no comepo do seculo XVI ja se encontravam na Franpa tres 
poderes distintos: o legislative (Parlamento), o executivo (o rei) e um judiciario independente. E curioso notar que MAQUIAVEL 
louva essa organizapao porque dava mais liberdade e seguran 9 a ao rei. Agindo em nome proprio o judiciario poderia proteger os 
mais fracos, vitimas de ambipoes e das insolencias dos poderosos, poupando o rei da necessidade de interferir nas disputas e de, em 
conseqiiencia, enfrentar o desagrado dos que nao tivessem suas razoes acolhidas. 

No seculo XVII e que vai surgir, entretanto, uma primeira sistematizapao doutrinaria da separapao de poderes, com a obra 
de LOCKE. Baseado, evidentemente, no Estado ingles de seu tempo, LOCKE aponta a existencia de quatro fiu^oes fundamentals, 
exercidas por dois orgaos do poder. A fun 9 ao legislativa caberia ao Parlamento. A fun 9 ao executiva, exercida pelo rei, comportava 
um desdobramento, chamando-se fun 9 ao federativa quando se tratasse do poder de guerra e de paz, de ligas e alianpas, e de todas 
as questoes que devessem ser tratadas fora do Estado. A quarta fun 9 ao, tambem exercida pelo rei, era a prerrogativa, conceituada 
como "o poder de fazer o bem publico sem se subordinar a regras". Embora opondo-se expressamente ao absolutismo defendido 
por HOBBES, LOCKE nao considerou anormal o reconhecimento de uma esfera de poder discricionario do governante, sem 
atentar para a circunstancia de que o bem publico, impossivel de ser claramente definido, sempre seria um bom pretexto para as 
decisoes absolutistas. 

Finalmente, com MONTESQUIEU, a teoria da separapao de poderes ja e concebida como um sistema em que se 
conjugam um legislative, um executivo e um judiciario, harmonicos e independentes entre si, tomando, praticamente, a 
configurapao que ilia aparecer na maioria das Constituipoes. Em sua obra "De L'Esprit des Lois", aparecida em 1748, 
MONTESQUIEU afirma a existencia de fun 9 oes intrinsecamente diversas e inconfundiveis, mesmo quando confiadas a um so 
orgao. Em sua opiniao, o normal seria a existencia de um orgao proprio para cada fun 9 ao, considerando indispensavel que o Estado 
se organizasse com tres poderes, pois "Tudo estaria perdido se o mesmo homem ou o mesmo corpo dos principals, ou dos nobres, 
ou do povo, exercesse esses tres poderes". O ponto obscure da teoria de MONTESQUIEU e a indicapao das atribuipoes de cada um 
dos poderes. Com efeito, ao lado do poder legislative coloca um poder executivo "das coisas que dependem do direito das gentes" 
e outro poder executivo "das que dependem do direito civil". Entretanto, ao explicar com mais minucias as atribuipoes deste 
ultimo, diz que por ele o Estado "pune os crimes ou julga as querelas dos individuos". E acrescenta: "chamaremos a este ultimo o 
poder de julgar e, o outro, simplesmente, o poder executivo do Estado". O que se verifica e que MONTESQUIEU, ja adotando a 
orientapao que seria consagrada pelo liberalismo, nao da ao Estado qualquer atribuipao interna, a nao ser o poder de julgar e punir. 
Assim, as leis, elaboradas pelo legislativo, deveriam ser cumpridas pelos individuos, e so haveria interferencia do executivo para 
punir quem nao as cumprisse. 




Como e obvio, dando atribuifdes tao restritas ao Estado, MONTESQUIEU nao estaria preocupado em assegurar-lhe a 
eficiencia, parecendo-lhe mais importante a separaqao tripartida dos poderes para garantia da liberdade individual. 


118. Foi a intenqao de enfraquecer o poder do Estado, complementando a funqao limitadora exercida pela Constituiijao, que impos 
a separaqao de poderes como um dos dogmas do Estado Moderno, chegando-se mesmo a sustentar a impossibilidade de 
democracia sem aquela separaqao. 

Assim e que, ja na Declaraqao de Direitos da Virginia, de 1776, consta do paragrafo 5.o "que os poderes executivo e 
legislative do Estado deverao ser separados e distintos do judiciario". 

A exigencia da separaqao dos poderes aparece ainda com mais enfase na Declaraqao dos Direitos do Homem e do 
Cidadao, aprovada na Franqa em 1789, declarando-se em seu artigo XVE "Toda sociedade na qual a garantia dos direitos nao esta 
assegurada, nem a separaqao dos poderes determinada, nao tem Constituigao". 

Essa preocupaqao com a separatjao dos poderes visando a proteger a liberdade refletiu-se imediatamente em todo o 
movimento constitucionalista. Para demonstrar que estava bem consciente dessa 

exigencia e que ela nao fora ignorada ao se elaborar a Constituiijao norte-americana, escreveu MADISON, num dos artigos de "O 
Federalista": "A acumulaqao de todos os poderes, legislatives, executivos e judiciais, nas mesmas maos, sejam estas de um, de 
poucos ou de muitos, hereditarias, autonomeadas ou eletivas, pode-se dizer com exatidao que constitui a propria definiqao da 
tirania" . Esse pensamento esta claramente refletido na Constituifao dos Estados Unidos, que dedica o artigo l.o ao legislative, o 
2,o ao executivo e o 3.o ao judiciario, nao admitindo interferencias reciprocas nem a transference de poderes, ainda que parcial e 
temporaria. 

O sistema de separaqao dos poderes, consagrado nas Constitutes de quase todo o mundo, foi associado a ideia de Estado 
Democratico e deu origem a uma engenhosa constmfao doutrinaria, conhecida como sistema de freios e contrapesos. Segundo essa 
teoria os atos que o Estado pratica podem ser de duas especies: ou sao atos gerais ou sao especiais. Os atos gerais, que so podem 
ser praticados pelo poder legislative, constituem-se a emissao de regras gerais e abstratas, nao se sabendo, no momenta de serem 
emitidas, a quem elas irao atingir. Dessa forma, o poder legislative, que so pratica atos gerais, nao atua concretamente na vida 
social, nao tendo meios para cometer abusos de poder nem para beneficiar ou prejudicar a uma pessoa ou a um gmpo em 
particular. So depois de emitida a norma geral e que se abre a possibilidade de atuaqao do poder executivo, por meio de atos 
especiais. O executivo dispoe de meios concretos para agir, mas esta igualmente impossibilitado de atuar discricionariamente, 
porque todos os seus atos estao limitados pelos atos gerais praticados pelo legislative. 

E se houver exorbitancia de qualquer dos poderes surge a atjao fiscalizadora do poder judiciario, obrigando cada um a 
permanecer nos limites de sua respectiva esfera de competences. 


119. A primeira critica feita ao sistema de separaqao de poderes e no sentido de que ele e meramente formalista, jamais tendo sido 
praticado. A analise do comportamento dos orgaos do Estado, mesmo onde a Constituiijao consagra enfaticamente a separaqao dos 
poderes, demonstra que sempre houve uma intensa interpenetraqao. Ou o orgao de um dos poderes pratica atos que, a rigor, seriam 
de outro, ou se verifica a influencia de fatores extralegais, fazendo com que algum dos poderes predomine sobre os demais, 
guardando-se apenas a aparencia de separaqao. 

Outro argumento importante contra o sistema e que ele jamais conseguiu assegurar a liberdade dos individuos ou o carater 
democratico do Estado. A sociedade plena de injustifas criada pelo liberalismo, com acentuadas desigualdades e a efetiva garantia 
de liberdade apenas para um pequeno numero de privilegiados, foi constmida a sombra da separaqao de poderes. Apesar desta, 
houve e tem havido executivos antidemocraticos e que transacionam de fato com o poder legislative, sem quebra das normas 
constitucionais. Nao raro, tambem o legislative, dentro do sistema de separaqao de poderes, nao tem a minima representatividade, 
nao sendo, portanto, democratico.E seu comportamento, muitas vezes, tem revelado que a emissao de atos gerais obedece as 
determinaqdes ou conveniences do executivo. Assim, pois, a separaqao dos poderes nao assegurou a liberdade individual nem o 
carater democratico do Estado. 

Como evidencia LOEWENSTEIN, desde o seculo XVIII se pratica o parlamentarismo, que nao aplica o principio da 
separaqao de poderes, a qual, no seu entender, nao passa mesmo de uma simples distribuiqao de funfoes. E a isso se pode 
acrescentar que ha muitos exemplos de maior respeito a liberdade e a democracia em Estados parlamentaristas do que em outros 
que consagraram a separaqao de poderes. 


120. Criticas mais recentes se dirigem a outro aspecto fundamental que lembra a polemica a respeito dos poderes e das fiu^oes do 
Estado. Como se tem observado, a separaqao de poderes foi concebida num momento historico em que se pretendia limitar o poder 
do Estado e reduzir ao minimo sua atuaqao. Mas a evolufao da sociedade criou exigencias novas, que atingiram profundamente o 
Estado. 

Este passou a ser cada vez mais solicitado a agir, ampliando sua esfera de aqao e intensificando sua participafao nas areas 
tradicionais. Tudo isso impos a necessidade de uma legisla?ao muito mais numerosa e mais tecnica, incompativel com os modelos 
da separaqao de poderes. O legislative nao tem condiqoes para fixar regras gerais sem ter conhecimento do que ja foi ou esta sendo 



feito pelo executive) e sem saber de que meios este dispoe para atuar. O executive), por seu lado, nao pode ficar a merce de um lento 
processo de elaboraqao legislativa, nem sempre adequadamente concluido, para so entao responder as exigencias sociais, muitas 
vezes graves e urgentes. 

Entretanto, apesar da patente inadequaejao da organiza 9 ao do Estado, a separapao de poderes e um dogma, aliado a ideia 
de democracia, dai decorrendo o temor de afronta-la expressamente. Em conseqiiencia, buscam-se outras solites que permitam 
aumentar a eficiencia do Estado mantendo a aparencia da separa 9 ao de poderes. 

Entre as tentativas feitas, duas merecem destaque por sua amplitude e pelas conseqiiencias que acarretam: 

Delega9ao de poderes. Recebida de inicio com muitas reservas e despertando forte resistencia, a delega 9 ao de poderes, sobretudo 
a delegaqao de poder legislative, foi aos poucos penetrando nas Constitutes. Atualmente, superada ja a fase de resistencias, 
admite-se como fato normal a delegaqao, exigindo-se apenas que seja limitada no tempo e quanto ao objeto. Os que ainda temem 
os efeitos da delegaqao nao a recusam totalmente, sustentando, porem, que certas competencias devem ser consideradas 
indelegaveis. 

Transferencia constitucional de competencias. Outra ocorrencia mais ou menos freqiiente e a transferencia de competencias, por 
meio de reforma constitucional ou ate da promulgaqao de novas Constitutes. Por esse meio, obedecendo rigorosamente o 
processo de emenda a Constituto ou pelo uso de um processo autentico de elabora 9 ao constitucional, tem surgido novas 
Constitutes que nao se apegam rigidamente a teoria dos freios e contrapesos, embora mantenham a aparencia de separa 9 ao de 
poderes. Isso tem ocorrido, nos ultimos tempos, visando a aumentar as competencias do poder executivo, dando como resultado a 
manutenqao de orgaos do poder legislative que conservam sua estrutura tradicional mas tem um minimo de participa 9 ao na 
forma 9 ao da vontade do Estado. 

Como fica evidente, e a experiencia tem comprovado, tais solites sao artificiais, pois mantem uma organiza 9 ao sem 
manterem o funcionamento que determinou sua ertao. Na verdade, as proprias exigencias de efetiva garantia de liberdade para 
todos e de atua 9 ao democratica do Estado requerem deste maior dinamismo e a presenqa constante na vida social, o que e 
incompativel com a tradicional separa 9 ao de poderes. E necessario que se reconhe 9 a que o dogma da rigida separa 9 ao formal esta 
superado, reorganizando-se completamente o Estado, de modo a conciliar a necessidade de eficiencia com os principios 
democraticos. 


FORMAS DE GOVERNO 

121. A organiza 9 ao das institutes que atuam o poder soberano do Estado e as retdes entre aquelas institutes fornecem a 
caracteriza 9 ao das formas de governo. Para a maior parte dos autores, forma de governo e regime politico sao expressdes 
sinonimas. 

DUVERGER utiliza esta ultima expressao, estabelecendo uma distinqao entre regime politico em sentido amplo, quando 
indica a forma que, num dado grupo social, assume a distinqao geral entre governantes e governados; e regime politico em sentido 
estrito, aplicavel somente a estrutura governmental de um tipo particular de sociedade humana, que e o Estado; XIFRA E1ERAS 
faz uma disttao diferente, observando que ha uma retao intima entre forma politica e estmtura da vida humana social. O 
conceito de forma afeta os diferentes graus da realidade politica, permitindo a identifica 9 ao de tres especies distintas: regime 
politico, quando se refere a estrutura global da realidade politica, com todo o seu complexo institucional e ideol6gico;forma de 
Estado, se afeta a estrutura da organiza 9 ao politica; sistema de governo, quando se limita a tipificar as redoes entre as institutes 
politicas. 

A rigor, porem, a expressao forma de governo e mais precisa, quando se trata de estudar os orgaos de governo, atraves de 
sua estrutura fundamental e da maneira como estao relacionados. Como se pode facilmente perceber, mesmo pela observa 9 ao 
superficial dos Estados, as formas de governo sao extremamente variaveis, nao havendo um so Estado que nao apresente em seu 
governo uma peculiaridade exclusiva. Por esse motivo a classifica 9 ao das formas de governo so pode ser feita em termos gerais, 
pela identifica 9 ao de certas caracteristicas basicas encontradas em grande numero de Estados. Esta classifica 9 ao e possivel porque 
iniimeras vezes, tendo em vista o exito alcanqado por um Estado com a adoqao de uma forma de governo, outros Estados passam a 
segui-lo, adotando as mesmas linhas fundamentals. Surgem, assim, as formas de governo que se tornam classicas. 

Como ultima observa 9 ao preliminar e conveniente esclarecer que na classifica 9 ao so se procuram as caracteristicas das 
formas normais de governo, aquelas que se estabelecem em decorrencia da evolu 9 ao natural dos fenomenos politicos. As formas 
anormais, que sao os totalitarismos ou as ditaduras de homens ou de grupos, nao comportam subclass) ficaqocs. porque sao regimes 
apoiados na for 9 a e que impedem a expansao natural das vocaqocs politicas. Dessa maneira, seria inutil estuda-los, porque eles nao 
obedecem a outra lei que nao a da forqa. Basta, portanto, menciona-los como regimes de for 9 a, dando-lhes o nome de tirania, 
despotismo, totalitarismo ou ditadura, de acordo com o uso de cada epoca e lugar. 



122. A classi ficagao mais antiga das formas de governo que se conhece e a deARISTOTELES, baseada no numero de governantes. 
Distingue ele tres especies de governo: a realeza, quando e um so individuo quem governa; a aristocracia, que e o governo exercido 
por um grupo, relativamente reduzido em relagao ao todo; e a democracia (ou republica, segundo alguns tradutores), que e governo 
exercido pela propria multidao no interesse geral. Cada uma dessas formas de governo pode sofrer uma degeneragao, quando quem 
governa deixa de se oriental' pelo interesse geral e passa a decidir segundo as conveniences particulares. Entao aquelas formas, que 
sao puras, sao substituidas por formas impuras. A realeza degenera em tirania, a aristocracia em oligarquia e a democracia em 
demagogia. Essa classificagao, que e feita em termos bem gerais baseando-se apenas no numero dos governantes e na 
preponderance do interesse geral ou particular, e valida ate hoje, sendo utilizada na teoria e na pratica. 

Depois de ARISTOTELES e com MAQUIAVEL que vai aparecer nova classificagao, ja entao mais precisa e atenta para 
as caracteristicas que se iam revelando na organizagao do Estado Moderno. Nos "Discursos sobre a Primeira Decada de Tito 
Livio", publicados em 1531, MAQUIAVEL desenvolve uma teoria procurando sustentar a existencia de ciclos de governo. O 
ponto de partida e um estado anarquico, que teria caracterizado o inicio da vida humana em sociedade. Para se defenderem melhor 
os homens escolheram o mais robusto e valoroso, nomeando-o chefe e obedecendo-o. Depois de algumas escolhas percebeu-se que 
aquelas caracteristicas nao indicavam um bom chefe, passando-se a dar preferencia ao mais justo e sensato. Essa monarquia eletiva 
converteu-se depois em hereditaria, e algum tempo depois os herdeiros comegaram a degenerar, surgindo a tirania. Para coibir os 
seus males, os que tinham mais riqueza, nobreza e animo valoroso organizaram conspiragoes e se apoderaram do governo, 
instaurando-se a aristocracia, orientada para o bem comum. Entretanto, os descendentes dos governantes aristocratas, que nao 
haviam sofrido os males da tirania e nao estavam preocupados com o bem comum, passaram a utilizar o governo em seu proveito 
proprio, convertendo a aristocracia em oligarquia. O povo, nao suportando mais os descalabros da oligarquia, mas, ao mesmo 
tempo, lembrando-se dos males da tirania, destituiu os oligarcas e resolveu governar-se a si mesmo, surgindo o governo popular ou 
democratico. Mas o proprio povo, quando passou a ser governante, sofreu um processo de degeneragao, e cada um passou a utilizar 
em proveito pessoal a condigao de participate no governo. E isto gerou a anarquia, voltandose ao estagio inicial e recomegando-se 
o ciclo, que ja foi cumprido 

muitas vezes na vida de todos os povos. A unica maneira de evitar as degeneragoes, quebrando-se o ciclo, seria a conjugagao da 
monarquia, da aristocracia e da democracia em um so governo. No ano seguinte ao da publicagao dessa obra, ou seja, em 1532, 
aparecia "O Principe", em cujas primeiras linhas diz MAQUIAVEL: "Os Estados e soberanias que tiveram e tem autoridade sobre 
os homens, foram e sao ou republicas ou principados". Os governos aristocraticos, conhecidos entre alguns povos da Antigiiidade, 
ja nao eram admitidos no tempo de MAQUIAVEL, consagrando-se a republica e a monarquia como as formas de governo 
possiveis no Estado Moderno. 

Mais tarde MONTESQUIEU, em sua obra que tanta influencia pratica exerceu, apontaria tres especies de governo: o 
republicano, o monarquico e o despotico, esclarecendo: "O governo republicano e aquele que o povo, como um todo, ou somente 
uma parcela do povo, possui o poder soberano; a monarquia e aquele em que um so governa, mas de acordo com leis fixas e 
estabelecidas, enquanto, no governo despotico, uma so pessoa, sem obedecer a leis e regras, realiza tudo por sua vontade e seus 
caprichos". 

Na realidade, ainda hoje, a monarquia e a republica sao as formas fundamentals de governo, sendo necessario, portanto, 
fazer a fixagao das caracteristicas de cada uma e o exame dos principals arguments favoraveis e contrarios a elas. 


123. A monarquia e uma forma de governo que ja foi adotada, ha muitos seculos, por quase todos os Estados do mundo. Com o 
passar dos seculos ela foi sendo gradativamente enfraquecida e abandonada. Quando nasce o Estado Moderno a necessidade de 
governos fortes favorece o ressurgimento da monarquia, nao sujeita a limitagoes juridicas, donde o qualificativo de monarquia 
absoluta. Aos poucos, entretanto, vai crescendo a resistencia ao absolutismo e, ja a partir do final do seculo XVIII, surgem as 
monarquias constitucionais. O rei continua governando, mas esta sujeito a limitagdes juridicas, estabelecidas na Constituigao. 
Depois disso, ainda surge outra limitagao ao poder do monarca, com a adogao do parlamentarismo pelos Estados monarquicos. 
Adotando o sistema parlamentar de governo, com a manutengao da monarquia, o monarca nao mais governa, mantendo-se apenas 
como Chefe de Estado, tendo quase que so atribuigoes de representagao, nao de governo, pois passa a ser exercido por um 
Gabinete de Ministros. 

As caracteristicas fundamentals da monarquia, das quais decorrem os arguments favoraveis e contrarios a ela, sao: 
Vitaliciedade. O monarca nao governa por um tempo certo e limitado, podendo governar enquanto viver ou enquanto 
tiver condigdes para continuar governando; 

Hereditariedade. A escolha do monarca se faz pela simples verificagao da linha de sucessao. Quando morre o monarca 
ou deixa o governo por qualquer outra razao, e imediatamente substituido pelo herdeiro da coroa. Houve alguns casos de 
monarquias eletivas, em que o monarca era escolhido por meio de eleigoes, podendo votar apenas os principes eleitores. 
Mas a regra sempre foi a hereditariedade; 

Irresponsabilidade. O monarca nao tem responsabilidade politica, isto e, nao deve explicagoes ao povo ou a qualquer 
orgao sobre os motivos pelos quais adotou certa orientagao politica. 


A favor da monarquia, os seus adepts, cujo numero e atualmente bastante reduzido, usam os seguintes arguments: 



l.o) Sendo vitalicio e hereditario, o monarca esta acima das disputas politicas, podendo assim intervir com grande 
autoridade nos momentos de crise politica. 

2.o) O monarca e um fator de unidade do Estado, pois todas as correntes politicas tem nele um elemento superior, comum. 
3.o) Sendo o ponto de encontro das correntes politicas, e estando a margem das disputas, o monarca assegura a 
estabilidade das instituiqoes. 4.o) Alem disso tudo, o monarca e alguem que, desde o nascimento, recebe uma educaqao 
especial, preparando-se para governar. 

Na monarquia nao ha, portanto, o risco de governantes despreparados. Contra a monarquia sao os seguintes os argumentos 
mais freqiientes: 

l.o) Se o monarca nao governa e uma inutilidade, geralmente muito dispendiosa, que sacrifica o povo sem qualquer 
proveito. 

2.o) A unidade do Estado e a estabilidade das institutes nao podem depender de um fator pessoal, mas devem repousar 
na ordem juridica, que e um elemento objetivo e muito mais eficaz. 

3.o) Se o monarca efetivamente governa, sera extremamente perigoso ligar o destino do povo e do Estado a sorte de um 
individuo e de sua familia. Mesmo com a educaqao especial que se ministra ao herdeiro da coroa, nao tem sido raros os 
exemplos de monarcas desprovidos das qualidades de lideranqa e de eficiencia que se exigem de um governante. 

4.o) A monarquia e essencialmente antidemocratica, uma vez que nao assegura ao povo o direito de escolher seu 
governante. E como o monarca e hereditario, vitalicio e irresponsavel dispoe de todos os elementos para sobrepor sua 
vontade a todas as demais, desaparecendo, pois, a supremacia da vontade popular, que deve ser mantida permanentemente 
nos governos democraticos. 

O que a realidade nos mostra e que a monarquia vai perdendo adeptos e vai desaparecendo como forma de governo, 
havendo atualmente, no mundo todo, apenas cerca de vinte Estados com governo monarquico. 


124. A republica, que e a forma de governo que se opoe a monarquia, tem um sentido muito proximo do significado de 
democracia, uma vez que indica a possibilidade de participaqao do povo no governo. Na Antigiiidade ha references a republica, 
mas o sentido que se da ao termo nao corresponde ao moderno, como se verifica, por exemplo, com a expressao "republica 
romana", que identifica o proprio Estado e nao sua forma de governo. Modernamente, e com MAQUIAVEL que aparece o termo 
republica, em oposiqao a monarquia. 

O desenvolvimento da ideia republicana se deu atraves das lutas contra a monarquia absoluta e pela afirmaqao da 
soberania popular. Desde o seculo XVIII muitos teoricos e lideres pregavam a aboliqao da monarquia, considerada um mal em si 
mesma, nao lhes parecendo que bastasse limita-la por qualquer meio. 

Exemplo bem expressivo dessa opiniao sao os escritos de JEFFERSON, que chegou a dizer que as sociedades sem 
governo ainda sao melhores que as monarquias. Tendo visitado varios Estados europeus, todos monarquicos, JEFFERSON ficou 
de tal forma impressionado que escreveu em carta a GEORGE WASHINGTON: "Eu era inimigo ferrenho de monarquias antes de 
minha vinda a Europa. Sou dez mil vezes mais desde que vi o que elas sao. Nao ha, dificilmente, um mal que se conheqa nestes 
paises, cuja origem nao possa ser atribuida a seus reis, nem um bem que nao derive das pequenas fibras de republicanismo 
existente entre elas. 

Posso acrescentar, com seguran 9 a, que nao ha, na Europa, cabeqa coroada cujo talento ou cujos meritos lhe dessem direito 
a ser eleito pelo povo conselheiro de qualquer paroquia da America". Ao mesmo tempo em que se apontavam os males da 
monarquia, aumentava a exigencia de participaqao do povo no governo, surgindo a republica, mais do que como forma de governo, 
como o simbolo de todas as reivindicaqdes populares. A republica era expressao democratica de governo, era a limitaqao do poder 
dos governantes e era a atribuifao de responsabilidade politica, podendo, assim, assegurar a liberdade individual. E a implantaqao 
do governo republicano na America com a comprovaqao de suas vantagens, sobretudo com a demonstraqao de que a possibilidade 
de substituir os governantes periodicamente aproximava o povo do governo, estimulou os anseios republicanos de outros povos. 

Mas a monarquia, aceitando as limitaqdes constitucionais e fazendo outras concessdes, ainda resistiria durante o seculo 
XIX em grande numero de Estados. Mas desde o inicio do seculo XX, primeiro sob influencia das transformaqoes economicas e, 
depois, da I Guerra Mundial, comeqou a liquidaqao das monarquias, que a II Guerra Mundial ilia acelerar. Atualmente, qualquer 
pretensao monarquista e vista como um anacronismo e uma originalidade, nao havendo um so movimento significativo no sentido 
de uma restauragao monarquica. 

As caracteristicas fundamentais da republica, mantidas desde o seculo XVII e que foram a razao de seu prestigio e de sua 
receptividade, sao as seguintes: 

Temporariedade. O Chefe do Governo recebe um mandato, com o prazo de durai^ao predeterminado. E para evitar que as 
eleiqoes reiteradas do mesmo individuo criasse um paralelo com a monarquia, estabeleceu-se a proibiqao de reeleiqoes 
sucessivas. 

Eletividade. Na republica o Chefe do Governo e eleito pelo povo, nao se admitindo a sucessao hereditaria ou por qualquer 
forma que impeqa o povo de participar da escolha. 

Responsabilidade. O Chefe do Governo e politicamente responsavel, o que quer dizer que ele deve prestar contas de sua 
orientaqao politica, ou ao povo diretamente ou a um orgao de representaqao popular. 



Essas caracteristicas basicas, entretanto, sofreram adaptaqfies, segundo as exigencias de cada epoca e de cada lugar, 
surgindo peculiaridades que nao chegaram a desfigurar o regime. 


125. Alem da distinqao entre monarquia e republica, outras classificaqfies podem ser feitas, de acordo com certas caracteristicas 
que se tornaram classicas. Assim, as redoes entre o legislative e o executivo determinaram a configuraqao de dois sistemas, o 
parlamentarismo e o presidencialismo, que por longo tempo disputaram a primazia, tanto na monarquia quanto na republica. O 
exame das caracteristicas desses dois sistemas e de sua evoluqao e indispensavel para que se possa fazer a identificaqao das 
tendencias do Estado contemporaneo. 


0 PARLAMENTARISMO 

126. O parlamentarismo foi produto de uma longa evoluqao histfirica, nao tendo sido previsto por qualquer tefirico, nem se tendo 
constituido em objeto de um movimento politico determinado. Suas caracteristicas foram se definindo paulatinamente, durante 
muitos seculos, ate que se chegasse, no final do seculo XIX, a forma precisa e bem sistematizada que a doutrina batizou de 
parlamentarismo e que DUVERGER denomina de regime de tipo ingles, indicando-o como um dos grandes modelos de governo 
do seculo XX. 

A Inglaterra pode ser considerada o berqo do governo representative. Ja no seculo XIII, o mesmo que assistiu a elaboraqao 
da Magna Carta, numa rebeliao dos barfies e do clero contra o monarca, iria ganhar forma o Parlamento. No ano de 1265 um nobre 
frances, Simon de Montfort, neto de inglesa e grande amigo de baroes e eclesiasticos ingleses, chefiou uma revolta contra o rei da 
Inglaterra, Henrique III, promovendo uma reuniao que muitos apontam como a verdadeira criaqao do Parlamento. Antes disso, em 
1213, o proprio Joao Sem Terra convocara "quatro cavaleiros discretos" de cada condado, para com eles "conversar sobre assuntos 
do reino". Mas Simon de Montfort deu a reuniao o carater de uma assembleia politica, reunindo pessoas de igual condiqao politica, 
economica e social. Morrendo Simon em combate, no mesmo ano de 1265, continuou a praxe de se reunirem cavaleiros (nobres 
que nao eram pares do reino), cidadaos e burgueses. E no ano de 1295 o Rei Eduardo I oficializou essas reunifies, consolidando a 
criaqao do Parlamento. 

Depois de uma fase inicial de grande prestigio, o Parlamento, que tambem sofreu as conseqiiencias da instalaqao do 
absolutismo, foi perdendo a autoridade, levando varios seculos para poder impor ao monarca suas decisfies, o que so iria conseguir 
no seculo XVIII. Nesse meio tempo, entretanto, a partir do ano de 1332, comeqa a se definir a criaqao de duas Casas do 
Parlamento. Os barfies, que eram pares do reino, continuavam a realizar suas assemblers, as quais o clero nao mais comparecia. E 
os cavaleiros, cidadaos e burgueses, identificados no seu conjunto pela designaqao de commoners, compuseram sua propria 
assembleia, que seria a Camara dos Comuns. 

Mas somente no final do seculo XVIII, como conseqiiencia de intensas lutas politicas, familiares e religiosas, iria 
desencadear-se o processo que determinou a criaqao do parlamentarismo. A Revoluqao Inglesa, que teve seu apice nos anos de 
1688 e 1689, culminou com a expulsao do rei catfilico Jaime II, que foi substituido por Guilherme de Orange e Maria, ambos 
protestantes, embora ela fosse filha do proprio Jaime II. A partir de 1688 o Parlamento se impfie como a maior forqa politica, e 
altera, inclusive, a linha de sucessao, com a exclusao do ramo catfilico dos Stuarts, o que iria ter serias conseqiiencias poucos anos 
depois. Durante o reinado de Guilherme e Maria, bem como no de sua sucessora, a Rainha Ana, estabeleceu-se o habito de 
convocaqao pelo soberano de um "Conselho de Gabinete", que era um corpo restrito de conselheiros privados, consultados 
regularmente sobre assuntos de relaqfies exteriores. 

Com o falecimento da Rainha Ana, em agosto de 1714, o principe alemao Jorge, eleitor de Brunswick-Luneburg e que 
governava de Hanover os seus territories, foi considerado o herdeiro legitimo da coroa britanica, subindo ao trono da Inglaterra 
com o titulo de Jorge I. Nem ele, nem seu sucessor Jorge II, tinham conhecimento dos problemas politicos ingleses, e nao 
revelaram o menor interesse por eles. Como registram os historiadores, nenhum dos dois falava ingles e quando se dirigiam ao 
Parlamento faziam-no em latim. Uma das principals conseqiiencias de todas essas circunstancias foi que o Gabinete continuou a se 
reunir e a tomar decisfies, sem a presenqa do rei. E logo um dos ministros, membro do Gabinete, foi se destacando dos demais, 
liderando o Gabinete e passando a expor e defender suas decisfies perante o Parlamento. Esse ministro, Roberto Walpole, foi 
chamado, de inicio por ironia, Primeiro Ministro, por sua ascendencia sobre os demais e no controlar o rei. Mas sua atuaqao teve 
importancia decisiva para que, com a reduqao da participaqao e da autoridade do monarca nas decisfies politicas, ficasse claramente 
delineado um dos pontos basicos do parlamentarismo: a distinqao entre o Chefe do Governo, que passou a ser o Primeiro Ministro, 
e o Chefe do Estado, que continuou sendo o monarca. 

Outras ocorrencias iriam determinar as demais caracteristicas do parlamentarismo. Tentando reagir contra a submissao da 
coroa ao Parlamento, o Rei Jorge III escolheu para Primeiro Ministro, em 1770, Lord North, chamando para si a responsabilidade 
pela fixaqao da politica do Estado. Alguns anos antes, em 1757, havia sido eleito para a Camara dos Comuns John Wilkes, agitador 
politico de grande prestigio junto as classes mais pobres. Esse fato acabou adquirindo grande importancia; porque Wilkes tomou, 
desde logo, atitude de franca hostilidade em relaqao ao monarca. Acusado de scdiqao. na Camara dos Lordes, esta acabou 



aprovando contra ele um libelo acusatorio, forpando sua expulsao da Camara dos Comuns. Refugiando-se na Franpa, Wilkes 
retornou depois a lnglaterra, onde foi processado e recebeu uma pena bastante leve. Pouco depois, em 1774, oi reeleito para a 
Camara dos Comuns, desencadeando-se grande controversia sobre a validade dessa eleipao. Para afrrmar sua independencia e sua 
autoridade, a Camara nao so o acolheu mas, no mesmo ano, designou-o Lord Mayor de Londres, cargo que equivale a Prefeito da 
capital. Dois anos depois viria a independencia das colonias norte-americanas, abertamente apoiada por Wilkes, e que ilia fornecer 
pretexto para violentos ataques ao rei e aos seus conselheiros politicos, acusados de incapacidade para fixar a politica do Estado. 

Finalmente, depois de alguma resistencia, em 1782 o monarca se ve obrigado a demitir Lord North, estabelecendo-se 
desde entao que a Camara dos Comuns deveria dar sua aquiescencia a escolha do Primeiro Ministro. Estabelecia-se a supremacia 
da representapao popular, exatamente como tambem a Franpa o desejava na mesma epoca. 

Ainda mais um passo seria dado, quando o Parlamento, sentindo-se forte, comepou a pressionar os ministros a se 
demitirem, quando discordavam de sua politica. De inicio foi utilizado o impeachment (instituto de direito penal) para afastar os 
ministros indesejaveis. Fazia-se a acusapao perante a Camara dos Comuns, alegando-se a pratica de um delito. Reconhecida a 
culpa, declarava-se o impeachment, com a conseqiiencia de perda do ministerio e imposipao de uma pena. Aos poucos os ministros 
perceberam ser mais conveniente deixar a cargo logo que se manifestasse o descontentamento do Parlamento em relapao a politica 
que estivessem adotando. Nasceu, assim, a responsabilidade politica, com a obrigatoriedade da demissao do Gabinete sempre que 
receber um voto de desconfianpa. 


127. Como ficou demonstrado, atraves de uma longa seqiiencia de acontecimentos foram sendo, gradualmente, estabelecidas as 
caracteristicas do parlamentarismo. Durante o seculo XIX o sistema ilia ser aperfeipoado, quando entao ja existia plena consciencia 
de sua existencia e, atraves de trabalhos teoricos, foi claramente fixado o seu mecanismo. Isso contribuiu para que se firmasse a 
praxe de escolher para Primeiro Ministro sempre um representante da maioria parlamentar, condicionando-se sua permanencia no 
cargo a manutenpao dessa maioria. Essa pratica foi facilitada pelo carater bipartidario do sistema britanico, pois esta circunstancia 
da condipoes a que um unico partido possa deter a maioria das cadeiras. Assim sendo, basta verificar qual o partido que tem o 
maior numero de representantes para se saber que ele deve indicar o Primeiro Ministro. Isso nao ocorre nos sistemas 
pluripartidarios, pois nestes, quase sem excepao, nenhum partido consegue sozinho obter a maioria dos lugares, sendo 
indispensavel a realizapao de coligapao para compor a maioria parlamentar. Em conseqiiencia, nem sempre o Primeiro Ministro e 
membro do partido que tem o maior numero de representantes, podendo recair a escolha em alguem que seja de um partido menor, 
mas que revele melhores condipoes para conseguir a composipao de um gmpo majoritario. 


128. Com base em todos esses elementos, podem-se indicar agora, numa sintese, as principals caracteristicas do parlamentarismo. 
Antes disso, porem, e preciso lembrar que, nao obstante haver nascido na lnglaterra, onde coexistem a monarquia e o sistema 
bipartidario, o parlamentarismo foi implantado tambem em Estados que tem governo republicano e sistema pluripartidario, o que 
obrigou a certas adaptapoes, indispensaveis para possibilitar o funcionamento do sistema. 

Em linhas gerais, sao as seguintes as caracteristicas do parlamentarismo: 

Distinpao entre Chefe de Estado e Chefe de Governo. O Chefe de Estado, monarca ou Presidente da Repiiblica, nao 
participa das decisoes politicas, exercendo preponderantemente uma funpao de representapao do Estado. Sendo secundaria 
sua posipao, em termos politicos, e normal nas republicas parlamentares que sua escolha seja feita por eleipao no 
Parlamento e que seu mandato seja relativamente longo. E inegavel, todavia, que o Chefe de Estado e uma figura 
importante, pois, alem das funpoes de representapao e alem de atuar como vinculo moral do Estado, colocado acima das 
disputas politicas, ele desempenha um papel de especial relevancia nos momentos de crise, quando e necessario indicar 
um novo Primeiro Ministro a aprovapao do Parlamento. Essa indicapao e extremamente dificil, muitas vezes, nos sistemas 
pluripartidarios, pois deve ser escolhido alguem que revele estar em condipoes de compor um Gabinete que obtenha a 
aprovapao da maioria parlamentar. O Chefe de Governo, por sua vez, e a figura politica central do parlamentarismo, pois 
e ele que exerce o poder executivo. Como ja foi assinalado, ele e apontado pelo Chefe de Estado para compor o governo e 
so se torna Primeiro Ministro depois de obter a aprovapao do Parlamento. Por esse motivo e que muitos consideram o 
Chefe do Governo, no parlamentarismo, um delegado do Parlamento, pois ele so pode assumir a chefia do governo e 
permanecer nela, como se vera em seguida, com a aprovapao da maioria parlamentar. Como assinalou LOEWENSTEIN, 
nao ha como sustentar que no parlamentarismo se preserva a separapao dos poderes. 

Chefia do governo com responsabilidade politica. O Chefe do Governo, aprovado pelo Parlamento, nao tem mandato 
com prazo determinado, podendo permanecer no cargo por alguns dias ou por muitos anos, ambas as hipoteses ja tendo 
ocorrido na pratica. Ha dois fatores que podem determinar a demissao do Primeiro Ministro e de seu Gabinete (ou a queda 
do governo, segundo a giria politica): a perda da maioria parlamentar ou o voto de desconfianpa. Num sistema 
bipartidario, quando se realizam eleipoes para o Parlamento, a chefia do governo esta sempre em jogo. Se o partido a que 
pertence o Primeiro Ministro conseguir manter a maioria parlamentar, ele permanece no cargo. Se, pelo contrario, o maior 
numero de cadeiras for conquistado por outro partido, este, automaticamente, adquire a chefia do governo, devendo ser 



escolhido entre os seus membros o novo Primeiro Ministro. Num sistema pluripartidario e preciso verificar se ainda 
subsiste a coliga 9 ao majoritaria, para que se mantenha o Primeiro Ministro. A coligacjao pode ser desfeita por 
desentendimentos entre os seus componentes, ou pode tornar-se minoritaria em consequencia do resultado de novas 
eleifoes. Em ambos os casos o Primeiro Ministro perde sua base de sustentacjao politica e deve demitir-se. Outro fator que 
determina a demissao do Primeiro Ministro e a aprova^ao de um voto de desconfian 9 a pelo Parlamento. Se um 
parlamentar desaprova, no todo ou num importante aspecto particular, a politica desenvolvida pelo Primeiro Ministro, 
propoe um voto de desconfian 9 a. Se este for aprovado pela maioria parlamentar, isso revela que o Chefe do Governo esta 
contrariando a vontade da maioria do povo, de quern os parlamentares sao representantes. Assim sendo, deve demitir-se. 
As vezes, embora muito raramente, o Primeiro Ministro considerava o voto de desconfian 9 a produto de um 
desentendimento ocasional ou secundario e nao se considera obrigado a demitir-se. Nesse caso, o comportamento da 
maioria em novas vota 9 oes e que decide se ele deve ou nao continual' no cargo. 

Possibilidade de dissolu9ao do Parlamento. Uma caracteristica importante do sistema ingles e a possibilidade de ser 
dissolvido o Parlamento, considerando-se extinto o mandato dos membros da Camara dos Comuns antes do prazo normal. 
Isso pode ocorrer quando o Primeiro Ministro percebe que so conta com uma pequena maioria e acredita que a realiza 9 ao 
de elei 9 oes gerais ira resultar numa amplia 9 ao dessa maioria. Ou entao, e isto se aplica mais aos sistemas pluripartidarios, 
quando o Primeiro Ministro recebe um voto de desconfian 9 a mas entende que o Parlamento e que se acha em desacordo 
com a vontade popular. Nesses casos ele pode pedir ao Chefe do Estado que declare extintos os mandatos e, pelo mesmo 
ato, convoque novas elek^Ses gerais. Realizadas as elei 9 oes, seu resultado determinant a permanencia do Primeiro 
Ministro, se continual' com a maioria, ou sua demissao, se contar apenas com a minoria dos novos representantes eleitos. 


129. Em torno dessas linhas fundamentals surgiram inumeros sistemas, mantida, entretanto, a diretriz basica representada pela 
atribui 9 ao de competencia ao Parlamento para fixa 9 ao da politica do Estado. Em alguns casos admitiu-se que o Chefe do Estado 
tambem exercesse algumas fun 9 oes politicas, razao pela qual alguns autores passaram a chamar de dualista esta iiltima forma, 
denominando monista a primeira. Ainda em fun 9 ao das varia 9 oes introduzidas no parlamentarismo, fala-se em regime de gabinete, 
quando o sistema e nitidamente monista e o executivo e como que um representante da maioria do Parlamento. Essa hipotese 
corresponde, na realidade, ao Estado parlamentarista com um sistema bipartidario. Da-se o nome de regime de assembleia aquele 
em que o executivo e uma especie de delegado do Parlamento e atua de comum acordo com ele, o que seria tipico do 
parlamentarismo num sistema pluripartidario. 

Na verdade, porem, essas peculiaridades nao chegam a criar um novo tipo de governo, razao pela qual todas elas sao 
consideradas varia 9 oes do tipo ingles de governo. Quanto as razoes que determinam seu aparecimento, nao e dificil explica-las. 
Houve, antes de tudo, o temor dos excessos do poder pessoal e, em consequencia, o desejo de transferir a maior soma de poder 
politico para os Parlamentos. Isso ficou muito evidente depois da I Guerra Mundial quando em toda a Europa os Estados adotaram 
novas constitutes introduzindo o parlamentarismo. Observando o fenomeno, MIRKINE-GUETZEVITCH assinalou que a 
tendencia essencial do constitucionalismo europeu daquele periodo era a procura de racionaliza 9 ao do poder E compreendendo que 
o problema basico dessa racionaliza 9 ao estava nas redoes entre o legislative e o executivo, deram preferencia a absoluta 
predominance do legislativo, acreditando-o o mais equilibrado e menos sujeito aos riscos do personalismo. E ele proprio acentuou 
que a lembran 9 a da guerra e dos grandes erros das monarquias estava contribuindo para acentuar esse desejo de organizar governos 
racionais, tomando o parlamentarismo por modelo. 

Os defensores do parlamentarismo consideram-no, de fato, mais racional e menos personalista, porque atribui 
responsabilidade politica ao chefe do executivo e transfere ao Parlamento, onde estao representadas todas as grandes tendencias do 
povo, a competencia para fixar a politica do Estado, ou, pelo menos, para decidir sobre a validade da politica fixada. Os que sao 
contrarios a esse tipo de governo argumentam com sua fragilidade e instabilidade, sobretudo na epoca atual em que o Estado nao 
pode ficar numa atitude passiva, de mero vigilante das redoes sociais. Ja tendo passado dessa fase para a de participa 9 ao ativa na 
organiza 9 ao da sociedade e, mais recentemente, para um periodo em que sua iniciativa e esperada e ate exigida, o Estado precisa de 
mais dinamismo e mais energia, que nao se encontram no parlamentarismo. E o reconhecimento dessa nova situa 9 ao, aliado ao 
desejo de preservar o regime, tem levado a constru 9 ao de sistemas hibridos, que so com muito esfor 90 poderiam ser considerados 
uma simples varia 9 ao do sistema parlamentar. Assim, pois, em face das novas condtes de vida social e da nova situa 9 ao do 
Estado, parece evidente que este nao tende para o parlamentarismo, nao se podendo afirmar que ele seja uma das op 9 oes 
necessarias do mundo contemporaneo. 

O que se verifica na pratica e que novas formas de governo vao surgindo, aproveitando elementos do parlamentarismo e 
do presidencialismo mas introduzindo altera 9 oes substanciais. O exemplo mais expressivo dessas inova 9 oes e o sistema frances 
criado pela constitu^ao de 1958, que nao e parlamentarismo nem presidencialismo. 


0 PRESIDENCIALISMO 



130. O presidencialismo, exatamente como ocorreu com o parlamentarismo, nao foi produto de uma criafao teorica, nao havendo 
qualquer obra ou autor que tivesse tra 9 ado previamente suas caracteristicas e preconizado sua implantacjao. Mas, diferentemente do 
que ocorreu em relacjao ao regime parlamentar, o presidencialismo nao resultou de um longo e gradual processo de elaboracjao. 
Pode-se afirmar com toda a seguran 9 a que o presidencialismo foi uma cria 9 ao americana do seculo XVIII, tendo resultado da 
aplica 9 ao das ideias democraticas, concentradas na liberdade e na igualdade dos individuos e na soberania popular, conjugadas 
com o espirito pragmatico dos criadores do Estado norte-americano. A pessima lembran 9 a que tinham da atua 9 ao do monarca, 
enquanto estiveram submetidos a coroa inglesa, mais a influencia dos autores que se opunham ao absolutismo, especialmente de 
MONTESQUIEU, determinou a cria 9 ao de um sistema que, consagrando a soberania da vontade popular, adotava ao mesmo 
tempo um mecanismo de governo que impedia a concentra 9 ao do poder. O sistema presidencial norte-americano aplicou, com o 
maximo rigor possivel, o principio dos freios e contrapesos, contido na doutrina da separa 9 ao dos poderes. 

Para se perceber a repulsa dos norte-americanos pela monarquia, basta a leitura rapida de alguns documentos 
contemporaneos da cria 9 ao dos Estados Unidos. Ja na Declara 9 ao de Independencia, de 4 de julho de 1776, ha uma serie de 
acusa 9 oes ao rei da Inglaterra, alem de se declarar que os signatarios tinham por evidente, entre outras coisas, que os governos 
"recebem a legitimidade do poder do consentimento dos governados". Nas cartas escritas por JEFFERSON, nessa mesma epoca, a 
condena 9 ao da monarquia e feita nos termos mais drasticos que alguem possa imaginar. Em carta a Benjamin Watkins, em 4 de 
agosto de 1787, dizia JEFFERSON: "Se todos os males que surgirem entre nos, oriundos da forma republicada de governo, de hoje 
ate o dia do Juizo Final, pudessem ser postos numa balan 9 a, contra o que este pais sofreu com sua forma de governo monarquico 
numa semana, ou a Inglaterra num mes, estes iiltimos preponderariam..." Outros pronunciamentos contemporaneos sao no mesmo 
sentido, sendo uma constante o temor de conceder excessivos poderes a um so individuo e de favorecer a volta ao absolutismo. E 
que a repulsa nao era apenas ao rei da Inglaterra ve-se claramente pela propria Declara 9 ao de Independencia, onde se diz que as 
colonias se viam obrigadas, por necessidade, "a mudar o seu antigo sistema de governo". 

Quanto a influencia de MONTESQUIEU, ja disse WILSON: "Os estadistas americanos das primeiras gera 9 oes citavam 
MONTESQUIEU mais do que qualquer outro autor, e o citavam sempre como padrao cientifico no campo da politica". Na 
verdade, a leitura do Livro XI, Capitulo VI, da obra celebre de MONTESQUIEU, "De LEsprit des Lois", e seu confronto com a 
Constitui 9 ao norte-americana, revela ter havido muito mais do que simples coincidencias. O ponto de partida do notavel teorico 
frances e a recomenda 9 ao relativa a separa 9 ao dos poderes, o que foi religiosamente seguido pelos norte-americanos. 

Depois disso ha uma serie de recomenda 9 oes, quanto as caracteristicas e as atribuQoes dos poderes, que foram quase todas 
acolhidas. O unico ponto fundamental de divergencia e que MONTESQUIEU, falando 

sobre o poder executivo, diz que ele deve permanecer nas maos de um monarca. Naturalmente, a ideia basica era que o executivo 
deveria ser atribuido a um orgao unipessoal, e nao havia na epoca outro exemplo de orgaos unipessoais que nao fossem os reis. 

Em sintese, os fundadores do Estado norte-americano tinham plena consciencia de estarem criando uma nova forma de 
governo. Na medida das possibilidades aplicaram as ideias contidas na obra de MONTESQUIEU, relativas a liberdade, a igualdade 
e a soberania popular. Alem disso, atentaram para as necessidades praticas, procurando conciliar os conflitos de interesses e de 
tendencias registrados entre os constituintes, criando um sistema de governo suficientemente forte e eficiente para cumprir suas 
tarefas e convenientemente contido para nao degenerar num absolutismo. 


131. As caracteristicas do presidencialismo tambem passaram por um processo de defini 9 ao, nao obstante os seus criadores terem 
procurado compor um sistema completo. A experiencia e as novas solicita 9 oes a que o Estado teve de atender foram determinando 
alguns ajustes, ou entao o esclarecimento de pontos importantes que haviam sido omitidos ou que tinham sido previstos de 
maneira incompleta na Constitukjao. A respeito dessas inova 9 des e oportuno ressaltar que os constituintes norte-americanos 
asseguraram, com rara felicidade, a flexibilidade do sistema, o que tornou possivel sua adapta 9 ao a novas circunstancias, 
mantendo-se a mesma Constitu^ao e introduzindo nela um numero relativamente pequeno de emendas. 

Na maioria das vezes bastou a reinterpreta 9 ao da Constitu^ao, a luz das novas realidades, para que se obtivesse sua 
atualiza 9 ao. Como caracteristicas basicas do governo presidencial, podem ser indicadas as seguintes: 

O Presidente da Republica e Chefe do Estado e Chefe do Governo. O mesmo orgao unipessoal acumula as duas 
atribukjoes, exercendo o papel de vinculo moral do Estado e desempenhando as fiu^oes de representa 9 ao, ao mesmo 
tempo em que exerce a chefia do poder executivo. Esta ultima atribui 9 ao foi a que passou pelo processo de defini 9 ao mais 
acentuado. Com efeito, no final do seculo XVIII o Estado era simples vigilante da vida social, razao pela qual se pensou 
no Presidente da Republica na condi 9 ao de mero executor das leis que fossem aprovadas pelo legislative. Entretanto, ja no 
seculo XIX come 9 aram a surgir novas exigencias, obrigando o presidente a tomar decisoes freqiientes e rapidas sobre os 
mais variados assuntos. E essas necessidades aumentaram enormemente no seculo XX. Tudo isso deu ao presidente as 
caracteristicas de verdadeiro Chefe de Governo, pois alem das fiu^oes estritamente executivas ele desempenha atribui 9 oes 
politicas de grande relevancia, numa autentica fun 9 ao governativa. 

A chefia do executivo e unipessoal. A responsabilidade pela fixa 9 ao das diretrizes do poder executivo cabe 
exclusivamente ao Presidente da Republica. Naturalmente, por motivos de ordem pratica, ele se apoia num corpo de 
auxiliares diretos, de sua inteira confian 9 a, para obter conselhos e informa 9 oes. Desde muito cedo, ja na presidencia de 



George Washington, esse corpo de auxiliares especiais passou a ser designado como Gabinete da Presidencia, tendo 
crescido muito sua influencia nos ultimos tempos, a partir da II Guerra Mundial. Mas esse corpo de auxiliares nao e 
previsto na Constituif ao e nao compartilha da responsabilidade do presidente pelas decisdes. Alem disso, ele e demissivel 
a qualquer momento, pois assim como o presidente nao necessita da concordancia do Congresso para escolhe-los, nao 
depende tambem do legislative para sua manutenqao ou substituifao. Acentuando-se o carater unipessoal da presidencia, 
verifica-se que o vice-presidente, escolhido juntamente com o presidente, nao tem qualquer atribuif ao, so podendo tomar 
conhecimento dos assuntos do governo quando sao publicos, ou quando o Presidente da Republica o permite. 

O Presidente da Republica e escolhido pelo povo. Este aspecto exige especial consideraqao para ser bem entendido. 
Quando se discutiu a Constituifao do Estado norte-americano, MADISON, num dos artigos de "O Federalista", destinado 
a esclarecer as bases do novo sistema, tratou especialmente do governo do novo Estado. Seu primeiro cuidado foi insistir 
no carater republicano do governo, parecendo-lhe, conforme suas expressoes, "evidente que nenhuma outra forma seria 
conciliavel com o genio do povo americano". Pareceu-lhe, no entanto, que seria indispensavel fixar bem claramente as 
caracteristicas da republica, o que ele faz em seguida, acentuando dois pontos basicos: 

a) e essencial que semelhante governo derive do grande conjunto da sociedade, nao de uma parte inapreciavel, 

nem de uma classe privilegiada dela; 

b) e suficiente para esse governo que as pessoas que o administrem sejam designadas direta ou indiretamente pelo 

povo . 

A Constituiqao norte-americana, atendendo as peculiaridades da epoca de sua elaboraqao, atribuiu a um colegio eleitoral a 
competencia para eleger o Presidente da Republica em nome do povo. Cada Estado adquiriu o direito a tantos votos 
eleitorais quantos forem os seus representantes na Camara e no Senado. Designados, de inicio, pelos legislatives dos 
Estados, esses eleitores votariam nos seus respectivos Estados, remetendo-se os votos para a capital federal. Esse processo 
revela bem a reduzida importancia que se deu a chefia do executivo, pois os colegios eleitorais dos Estados, sem 
manterem qualquer contato entre si e sem um conhecimento direto dos lideres federais, dificilmente poderiam fazer uma 
escolha que correspondesse, efetivamente, a vontade do povo. Aos poucos, porem, foi sendo ampliada a importancia do 
Presidente da Republica, passando-se a consultar o povo sobre os candidates a presidencia. A evolufao atingiu um ponto 
em que, por disposifao constitucional, quem elege o chefe do executivo ainda e o colegio eleitoral, mas, na pratica, a 
votaqao popular tem importancia fundamental. Pelo sistema de votos eleitorais, todos os votos de um Estado cabem ao 
partido que obtiver nele a maioria dos votos populares. Isso, na verdade, nao elimina a importancia juridica da 
participaqao do povo. Entretanto, como grande numero de eleitores norteamericanos ignora que escolhe diretamente o 
colegio eleitoral e nao o presidente, e como se tornou imperativa a concordancia inequivoca do povo para que o governo 
seja considerado democratico, ja se pensa seriamente na eliminafao do colegio eleitoral. Na quase totalidade dos sistemas 
derivados do modelo norte-americano consagrou-se a eleifao direta pelo povo, o que se torna mais necessario quando se 
poe em diivida a autenticidade da representaqao politica. 

O Presidente da Republica e escolhido por um prazo determinado. Para assegurar o carater democratico do governo 
foi estabelecida a escolha por eleifoes. Entretanto, pouco adiantaria a adofao desse processo se o presidente, uma vez 
eleito, pudesse permanecer indefinidamente no cargo. Isso nao passaria de uma forma de monarquia eletiva. Para que isso 
nao acontcfa. o chefe do executivo, no regime presidencial, e eleito por um prazo fixo predeterminado, findo o qual o 
povo e novamente chamado a escolher um novo governante. No sistema norte-americano nao se estabeleceu, de inicio, a 
proibifao de reeleifoes para periodos imediatos. Contra essa omissao houve expressa manifestafao de JEFFERSON, que 
observou que a possibilidade ilimitada de reeleifoes daria carater vitalicio a investidura, e dai seria fatal que se passasse a 
hereditariedade. Mantido o silencio constitucional, criou-se a praxe de um maximo de dois periodos consecutivos para 
cada presidente, o que foi respeitado ate o periodo de Franklin Roosevelt, que, valendo-se das circunstancias da guerra, foi 
eleito para um terceiro periodo consecutivo. Esse fato despertou reaqao e fez com que se aprovasse uma emenda 
constitucional, incorporada a Constituifao em 27 de fevereiro de 1951, estabelecendo o limite maximo de dois periodos 
consecutivos. Na maioria dos Estados que adotaram a forma presidencial de governo a solufao foi drastica, proibindo-se 
qualquer reeleifao para um periodo imediato. 

O Presidente da Republica tem poder de veto. Orientando-se pelo principio da separafao dos poderes, os constituintes 
norte-americanos atribuiram ao Congresso, composto de Camara e Senado, a totalidade do poder legislative. Entretanto, 
para que nao houvesse o risco de uma verdadeira ditadura do legislative, reduzindo-se o chefe do executivo a condifao de 
mero executor automatico das leis, lhe foi concedida a possibilidade de interferir no processo legislativo atraves de veto. 
Os projetos aprovados pelo legislativo, a nao ser que se trate de uma das raras hipoteses de competencia exclusiva do 
poder legislativo, devem ser remetidos ao Presidente da Republica para receberem sua sanfao, que e a manifestafao de 
concordancia. Se considerar o projeto inconstitucional ou inconveniente, o presidente veta-o, negando-lhe sanfao e 
comunicando o veto ao legislativo. Este deve, entao, apreciar o veto do presidente mediante votafao especial. Se o 
acolher, o projeto esta rejeitado, mas se, pelo contrario, houver rejeifao do veto, o projeto se considera aprovado, mesmo 
contra o desejo expresso do chefe do executivo. Em muitos Estados considerou-se insuficiente essa participafao do 



Presidente da Republica no processo legislative, tendo-se-lhe concedido a possibilidade de enviar projetos de lei ao poder 
legislative, ficando este obrigado a discutir e votar o projeto. 


132. O regime presidencial tem sido preferido nos lugares e nas epocas em que se deseja o fortalecimento do poder executivo, sem 
quebra da formal separaqao dos poderes. A seu favor argumenta-se com a rapidez com que as decisoes podem ser tomadas e postas 
em pratica. Alem disso, cabendo ao Presidente da Republica decidir sozinho, sem responsabilidade politica perante o parlamento, 
existe unidade de comando, o que permite um aproveitamento mais adequado das possibilidades do Estado, sem a necessidade de 
transigencias e adaptaqoes que deformam qualquer diretriz politica. Por ultimo, alega-se que o presidencialismo assegura maior 
energia nas decisoes, pois sendo o responsavel pela politica e tendo os meios para aplica-la, o Presidente da Republica, 
naturalmente interessado no exito de sua politica, tudo fara para que o Estado atue com o maximo de suas possibilidades. E essas 
tres caracteristicas, a rapidez no decidir e no concretizar as decisoes, a unidade de comando e a energia na utilizatjao dos recursos 
do Estado, tudo isso e considerado altamente vantajoso mima epoca em que se procura aumentar a eficiencia do Estado, nao 
enfraquece-lo. 

O principal argumento que se usa contra o presidencialismo e que ele constitui, na realidade, uma ditadura a prazo fixo. 
Eleito por um tempo certo e sem responsabilidade politica efetiva, o Presidente da Republica pode agir francamente contra a 
vontade do povo ou do Congresso sem que haja meios normais para afasta-lo da presidencia. O impeachment, geralmente previsto 
nos sistemas presidenciais, e uma figura penal, que so permite o afastamento do presidente se ele cometer um crime. E e 
perfeitamente possivel que o presidente, adotando uma politica inadequada, mas sem praticar qualquer ato delituoso, cause graves 
prejuizos ao Estado, nao havendo, nessa hipotese, como retira-lo da presidencia e impedir a manutenqao da politica erronea. Alem 
disso, como o presidente necessita de base legal para os seus atos mais importantes, sobretudo para efetuar despesas, e 
indispensavel que ele mantenha relaqoes com o legislative. 

E a pratica tem demonstrado, segundo se argumenta, que o executivo, mais forte do que o legislativo, obtem deste o que 
quiser, agindo como verdadeiro ditador. E se o legislativo, na pratica, tiver meios para se sobrepor ao executivo, este ficara 
totalmente cerceado, nao podendo agir com eficacia, do que resulta a ineficiencia do Estado. 


133. Os argumentos contrarios e favoraveis ao presidencialismo tem sido levados em conta na organizaqao e na readaptaqao dos 
sistemas presidenciais. O que se ve claramente, no entanto, e que tem sido introduzidas tais e tantas modificaqoes que ha inumeros 
sistemas que preservam muito pouco das caracteristicas fundamentals do presidencialismo, sem terem adotado tambem uma 
organizafao parlamentarista. O exame das tendencias do Estado revelara que, nao obstante haver maior aproximaqao entre o 
presidencialismo e as 

novas formas de governo, do que entre estas e o parlamentarismo, nao se pode sustentar que os Estados estejam orientados no 
sentido da predominance do regime presidencial de governo. 

E curioso verificar que, consciente ou inconscientemente, os constituintes norte-americanos seguiram a orienta 9 ao de 
MAQUIAVEL, no tocante ao governo ideal, mais bem estmturado para um equilibrio permanente. De fato, nos Discursos sobre a 
Primeira Decada delito Livio (Livro 1, Cap. 2) diz o genial florentino que as tres formas de governo, a realeza, a aristocracia e a 
democracia, tem defeitos insuperaveis. E acrescenta: "Um legislador prudente que conhc^a esses defeitos fugira delas, 
estabelecendo um regime misto que de todas participe, o qual sera mais firme e estavel; porque numa Constituigao em que 
coexistam a monarquia, a aristocracia e a democracia, cada um desses poderes vigia e contem os abusos dos demais". Ora, sem 
esforqo verifica-se que foi exatamente esse tipo de governo misto que os norte-americanos organizaram: o executivo, como 
expressao de governo unipessoal, o judiciario, tendo na cupula um corpo aristocratico, e o legislativo, representando o componente 
democratico do governo. 


TENDENCIAS DO GOVERNO 
NO ESTADO CONTEMPORANEO 

134. O aparecimento, dentro de um curto periodo de tempo, de inumeros fatores de influencia, alterando fundamentalmente a 
posiejao do Estado na sociedade, teria que influir, como de fato vem influindo, sobre as formas de governo. Mas, como e evidente, 
as transformaqoes nao se operam num sentido uniforme em todos os Estados, uma vez que o governo, nas sociedades livres, e 
expressao da heranqa historica do povo, aliada a fatores sociais, economicos e politicos. Existem, e verdade, certas tendencias, em 
pequeno numero, que caracterizam a epoca, uma vez que derivam das grandes opqdes oferecidas pela vida social num dado 
momento historico. Mas essas tendencias nao se revelam clara e imediatamente, pois estao envolvidas pelas peculiaridades de cada 
Estado, determinadas pelas solicitaqoes mais urgentes ou por conflitos de maior impacto emocional. Assim, nao e facil para o 
teorico distinguir entre o que e tendencia fundamental e as configuraqoes momentaneas, embora se possa fazer a tentativa de 
distinqao, pela identificaqao das institutes que aparecem mais freqiientemente e que dao mostras de serem permanentes. 



Essa dificuldade faz com que o tratamento teorico do assunto leve a formaqao de tipologias que, pmdentemente, sem 
abandonar os padroes tradicionais, comeqam a fazer o reconhecimento de novos tipos. Mas este mesmo reconhecimento se faz 
atraves da vinculafao dos sistemas novos aos antigos a que mais se assemelham. Por tal motivo e que surgem com freqiiencia 
expressdes como formas atipicas, sistemas nao-classicos, sistemas impuros,formas ecleticas ou mistas, nao faltando tambem o 
prefixo neo, quando se quer afirmar ou sugerir que se trata apenas de uma forma nova de exteriorizaqao de uma ideia antiga. 


135. O exame das tipologias formuladas pelos principals autores que tem escrito sobre a materia revela que existe ainda um forte 
apego a ideia de uma opfao fundamental entre parlamentarismo e presidencialismo. Em consequencia, ha um grande esforqo para 
enquadrar dentro de um desses campos todas as formas existentes, havendo, as vezes, o reconhecimento de que determinada forma 
se afastou tanto de qualquer daqueles padroes tradicionais que deve ser apontada como um tipo novo. Assim, por exemplo, 
DUVERGER aponta a existencia de ties tipos fundamentals: os regimes de tipo ingles, que incluem o prototipo britanico e as 
formas derivadas, podendo-se reconhecer nesse gmpo, na realidade, o parlamentarismo e suas derivaqoes; os regimes de tipo 
americano, tendo como padrao o regime politico dos Estados Unidos e compreendendo as formas que derivaram dele. Nesse grupo 
estao compreendidos, como se ve, o presidencialismo e suas variaqoes; os regimes de tipo russo, entre os quais estao o regime da 
Uniao Sovietica e as variedades derivadas do regime sovietico. Mas o proprio DUVERGER observa que as Constitutes deste 
ultimo gmpo revelam que se trata de sistemas baseados numa separaqao flexivel dos poderes (com a colaboraqao reciprocal, muito 
proxima do regime parlamentar classico. Ja para JIMENEZ DE PARGA existem o sistema britanico, o norteamericano e o frances. 
Os primeiros correspondem, respectivamente, ao parlamentarismo e ao presidencialismo. 

Quanto ao sistema frances, fica evidente que JIMENEZ DE PARGA, preso em demasia aos padroes tradicionais, nao 
conseguiu libertar-se deles, mesmo reconhecendo a existencia de um tipo diverso. Assim e que lhe da a classificaqao de 
"parlamentarismo orleanista", para dizerem seguida que se trata de um tipo misto, mescla de parlamentarismo e presidencialismo, 
concluindo por apontar como uma de suas caracteristicas fundamentals a predominance do poder executivo. 

Outro autor que tratou do assunto, procurando ser minucioso na classificaqao dos tipos, foi XIFRA HERAS. Indica ele 
cinco tipos de governo: 

1) o sistema parlamentar; 

2) o sistema presidencial; 

3) os sistemas de desequilibrio. Sob esta designaqao, estao indicados os regimes em que se adota o parlamentarismo ou o 
presidencialismo, mas sem preservar o equilibrio entre os poderes, dando-se prevalence ao legislativo ou ao executivo; 

4) os sistemas comunistas. Nesta classe, em que se incluem a Uniao Sovietica e as democracias populares, XIFRA HERAS 
ressalta como peculiaridade o centralismo democratico, que pressupoe a submissao absoluta dos orgaos inferiores aos 
superiores. Alem disso, o poder executivo e exercido por um orgao coletivo, o Presidium, auxiliado por outro orgao 
coletivo, o Conselho de Ministros. O mesmo autor, analisando em seguida as democracias populares, demonstra que ha 
um pequeno numero que segue mais fielmente o modelo sovietico, embora sempre com algumas diferencia^ocs, enquanto 
que a maioria apresenta muitas peculiaridades proprias. Mas a existencia de um Parlamento, de um Presidium e de um 
Conselho de Ministros e um dado constante, que permite a identificaqao de um tipo novo; 

5) os sistemas autoritarios, entre os quais se incluem todas as formas nao-democraticas. 


136. A observatpao da realidade demonstra que as formas tradicionais de governo estao sendo abandonadas, com maior ou menor 
aceleraqao, o que se justifica pela presenqa de novos fatores de influence, representados sobretudo por novas possibilidades e 
novas aspira 9 oes que nao encontram um veiculo adequado nos padroes tradicionais. Alias, como ja foi acentuado, o 
parlamentarismo e o presidencialismo surgiram em decorrencia de novas circunstancias historicas, incompativeis com os regimes 
precedentes. Isto nao quer dizer que as formas de governo sejam apenas consequencia de outros fatores, nao influindo para que se 
criem novas circunstancias. Na verdade, a forma de governo determina certa ordem e certos comportamentos. Mas estes se 
encadeiam num processo dialetico e participam, por sua vez, da cria 9 ao de novas realidades. Chega-se, por esse meio, a um 
momento em que as novas realidades criadas estao muito distantes da forma de governo que foi sua determinante inicial, passando 
entao a condiqao de causa determinante de nova forma de governo, e assim por diante. 

O parlamentarismo foi uma forma historica, resultante de uma longa sucessao de fatos e de situa 9 oes, e que acabou 
correspondendo a determinadas necessidades. Mas o reconhecimento de que se havia criado algo novo, retirando a totalidade do 
poder politico dos monarcas, nao se deu imediatamente e sem resistances. O mesmo ocorreu em rela 9 ao ao presidencialismo, que, 
tendo surgido por imposto de fatores absolutamente novos, rompendo totalmente com o regime monarquico, nao foi desde logo 
compreendido e aceito, havendo quem pretendesse tratar-se apenas de uma nova aparencia do sistema antigo. Isso foi objeto de um 
comentario de HAMILTON, que condenou o erro dos que, nao compreendendo o novo sistema, verdadeiramente novo, perdiam-se 
pela particularidade da chefia unipessoal do executivo e viam ai, apenas com outro nome, a repetto do estatuto do rei da Gra- 
Bretanha, com poderes ainda mais absolutos. Diz HAMILTON, com bastante ironia, que se esse simples ponto servisse de base a 
compara 9 oes, supondo que pudesse haver algo de parecido entre o Presidente da Republica americano e o rei britanico, a mesma 
semelhan 9 a deveria ser reconhecida entre aquele e o Grande Senhor, o Kan de Tartaria, o Homem das Sete Montanhas e o 
Govemador de Nova York. 



E preciso aceitar, portanto, que o parlamentarismo e o presidencialismo j a nao sao as opqoes necessarias para a formaqao 
de urn governo. E comum que o excessivo apego as formulas consagradas, a necessidade de identificar as coisas segundo um rotulo 
ja conhecido, ou mesmo o temor de parecer leviano ou sensacionalista, levem a aceitaqao passiva do que e verdade consagrada. E 
isso muitas vezes e bastante prejudicial, quando se trata de uma forma de governo, porque condiciona as novas organizaqoes, 
estabelecendo limitaqoes para a institucionalizaqao de novas formas. Com efeito, ja houve inumeras oportunidades, em diferentes 
Estados, em que todos os debates sobre a reorganizaqao do Estado giraram em torno da conveniencia de se adotarem formas puras 
ou modificadas do parlamentarismo ou do presidencialismo, nao se admitindo a hipotese da criaqao de um regime completamente 
novo, que nao fosse derivaqao de qualquer daqueles dois. 


137. Quais seriam as atuais tendencias do Estado, passiveis ja de identificaqao? Como ficou esclarecido anteriormente, nenhum 
fenomeno isolado, que seja produto de circunstancias locais e momentaneas, deve ser aceito como tendencia fundamental. Nesta 
categoria, portanto, so entram as diretrizes ja definidas e consolidadas, que possam ser consideradas gerais e permanentes. Dessa 
forma, e natural que a definigao das tendencias se processe lentamente, fazendo com que so depois de um longo periodo de tempo 
elas estejam claramente reveladas, permitindo um tratamento teorico sistematico, enquadrando-se em um conjunto. Quando isto se 
der ja estara totalmente definido o novo regime, que pode entao receber uma denominafao adequada. 

Duas sao as tendencias que ja podem ser consideradas e que, salvo algum imprevisto de grande significaqao, deverao 
incorporarse aos novos regimes atualmente em elaboraqao: a racionalizaqao do governo e o fortalecimento democratico do 
governo. Vejamos em que consiste cada uma dessas tendencias. 

Racionaliza^ao do governo. Inumeras vezes se tem manifestado, desde o inicio deste seculo, preocupaqdes 
"racionalizadoras", visando a superaqao do empirismo nas atividades de governo. A propria adoqao do parlamentarismo em larga 
escala, depois da I Guerra Mundial, foi justificada pela intenijao de racionalizar o poder. A diferenqa fundamental entre esses 
movimentos anteriores e a tendencia que agora se manifesta e que ja nao se pretende fazer do governo uma atividade racionalizada, 
livre de imprevistos e de opqoes inesperadas. Essa especie de racionalizaqao, incompativel com a propria natureza humana, so e 
preconizada atualmente pelos chamados tecnocratas, que acreditam na possibilidade de transformar cada homem num robo. A 
racionalizaqao, que aos poucos vai-se tornando mais clara como tendencia, pretende, isto sim, utilizar os elementos tecnicos e 
altamente especializados de que o homem dispoe atualmente, como auxiliares do governo. Nesse sentido, ha um esforqo 
objetivando aproveitar os recursos modernos de comunicaqao e organizaqao, para que os governantes, conhecendo melhor a 
realidade e dispondo de instrumental eficiente, possam decidir com mais acerto e agir com maior eficacia. 

Fortalecimento democratico do governo. O exame das inovaqoes constitucionais mais recentes demonstra que vem 
sendo adotadas varias medidas tendentes ao fortalecimento do Estado. Para corresponder as novas exigencias da vida social o 
Estado vem aumentando suas atribuiqocs, em extensao e profundidade, agindo com mais intensidade e mais energia e passando a 
tomar iniciativas, inclusive no campo economico. Essa nova atitude do Estado e que tem sido chamada, talvez sem muita 
propriedade, de fortalecimento, sobretudo porque essas novas atitudes exigem maior concentraqao do poder. Mas, evidentemente, 
isso nao pode ser confundido com o aumento de forqa material, com a adoqao de metodos violentos, pois isto e essencialmente 
antidemocratico e transforma o Estado num inimigo do povo, o que e absolutamente contraditorio e, por isso mesmo, jamais 
poderia ser uma tendencia do Estado. 

Na verdade, ha uma exigencia de maior presenqa do Estado na vida social, e isso, associado ao esfor£o de racionalizaqao, 
leva a elaboraqao de planejamentos globais para melhor equacionamento dos problemas e aproveitamento mais adequado dos 
recursos. Mas ha tambem a exigencia de que esse fortalecimento seja democratico. Reconhecendo isso, CORWIN, apoiado nas 
tendencias e aspiraqoes do povo norte-americano e tendo em conta que e realmente necessario que o Estado se organize para 
desempenhar um papel ativo na vida social, sugere a criaqao de um Conselho Legislative, que institucionalizaria o corpo de 
assessores de que se tem valido os Presidentes da Republica. Essa versao modema e constitucional do antigo Gabinete da 
Presidencia seria capaz, segundo o proprio CORWIN, de controlar 0 presidente, ao mesmo tempo em que lhe daria um 
assessoramento eficiente, que compreenderia a conjugaqao das possibilidades do Estado com a vontade do povo. Esta permanente 
atenqao a vontade do povo e indispensavel para que o Estado forte nao seja apenas uma ditadura. E muito importante que se 
ressalte este aspecto, porque muitas vezes, por despreparo ou ma-fe, os governos fortes alegam a incapacidade do povo para 
entender os problemas de governo e, sob esse pretexto, impedem a participaqao de qualquer individuo que nao pertenqa a 
burocracia e que nao aceite integralmente as razoes e os metodos do governo. Quando isto ocorre, nao se tem o fortalecimento do 
Estado, mas sua degeneraqao. 

Esse processo inevitavel de decadencia, que acompanha todas as ditaduras, foi muito bem descrito por LIPPMANN nas 
seguintes palavras: "Quando um Galileu e coagido por um inquisidor mais poderoso, embora mais ignorante, o seu genio cientifico 
e arbitrariamente nivelado ao obscurantismo de seus senhores. So libertando-o das peias da autoridade e que sua superioridade de 
observador e pensador pode ser exercida. Em nosso tempo ha governos que garantem a cultura oficial pelo exilio, as proscribes, o 
machado, os pelotoes de fuzilamento, o oleo de ricino e o aprisionamento em campos de concentraqao: estao usando de for 9 a 
arbitraria para reduzir estudiosos e artistas, e enfim a populaqao inteira, ao nivel cultural dos politicos dominantes. A opiniao de 
homens sem qualificaqoes passa a ser, artificialmente, pela mera intervenqao arbitraria da policia, predominante sobre a opiniao de 
homens que sao especialmente dotados e trabalharam para se qualificar". Na verdade, alem dos especialistas, cujas observables 



criticas devem ser respeitadas porque sao uteis ao Estado, o proprio povo, na sua inteireza, deve ter assegurada a possibilidade de 
expressao livre e deve ser ouvido, pois so ele e senhor de seus interesses no Estado Democratico. 


138. Em sintese, ha duas tendencias fundamentais, ja reveladas com muita clareza, que correspondem aos requisitos da 
generalidade e da permanencia: a racionalizapao do governo e o fortalecimento democratico do governo. Elas revelam uma parte 
do que deverao ser as futuras formas de governo, quando se tornar patente e for sistematizado o conjunto das tendencias 
decorrentes das novas condipoes de vida social. 

0 ESTADO FEDERAL 

139. Nas classificapoes tradicionais, os Estados sao considerados unitarios quando tem um poder central que e a cupula e o nucleo 
do poder politico. E sao federais quando conjugam varios centros de poder politico autonomo. Modernamente alguns autores 
sustentam a existencia de uma terceira especie, o Estado Regional, menos centralizado do que o unitario, mas sem chegar aos 
extremos de descentralizapao do federalismo. Essa e a posipao sustentada por JUAN FERRANDO BADIA, que aponta como 
Estados Regionais a Espanha e a Italia. 

Para a maioria dos autores que tratam do assunto o Estado Regional e apenas uma forma unitaria um pouco 
descentralizada, pois nao elimina a completa superioridade politica e juridica do poder central. Por esse motivo consideram que o 
Estado Federal continua sendo a oppao para se fugir ao excesso de centralizapao. 


140. O Estado Federal indica, antes de tudo, uma forma de Estado, nao de governo. Entretanto, ha um relacionamento muito 
estreito entre a adopao da organizapao federativa e os problemas de governo, pois quando se compoe uma federapao isto quer dizer 
que tal forma de convivencia foi considerada mais conveniente para que, sob um governo comum, dois ou mais povos persigam 
objetivos comuns. Ultimamente tem surgido muitos Estados com organizapao federativa, o que deve significar que esse tipo de 
Estado e visto como capaz de corresponder as necessidades e aspirapoes fundamentais de nossa epoca. Quais seriam os motivos 
para o aumento de prestigio do Estado Federal? Para que se possa responder a essa indagapao 

sera necessario verificar-se como e quando surgiu o Estado Federal, quais os seus objetivos, suas caracteristicas e sua evolupao. 
Depois disso sera possivel compreender os motivos de sua importancia no 
mundo contemporaneo. 


141. Etimologicamente, federapao (do latim foedus) quer dizer pacto, alianpa. O Estado Federal e, portanto, uma alianpa ou uniao 
de Estados. Entretanto, em qualquer epoca da historia humana encontram-se references a alianpas entre Estados, reconhecendo-se 
que so algumas constituiram federapoes, o que demonstra, desde logo, que essa uniao deve apresentar algumas peculiaridades 
importantes que a distinguem das demais. Na realidade, conforme se vera, o Estado Federal e um fenomeno moderno, que so 
aparece no seculo XVIII, nao tendo sido conhecido na Antigiiidade e na Idade Media. Sem duvida, houve muitas alianpas entre 
Estados antes do seculo XVIII, mas quase sempre temporarias e limitadas a determinados objetivos, nao implicando a totalidade 
dos interesses de todos os integrantes. 

Alguns autores entendem que o primeiro exemplo dessa uniao total e permanente foi a Confederapao Helvetica, surgida 
em 1291, quando tres cantoes celebraram um pacto de amizade e de alianpa. Na verdade, porem, essa uniao, que se ampliou pela 
adesao de outros cantoes, permaneceu restrita quanto aos objetivos e ao relacionamento entre os participantes ate o ano de 1848, 
quando se organizou a Suipa como Estado Federal. 

O Estado Federal nasceu, realmente, com a constituipao dos Estados Unidos daAmerica, em 1787. Em 1776 treze colonias 
britanicas da America declararam-se independentes, passando a constituir, cada uma delas, um novo Estado. Poucos anos depois 
celebraram entre si um tratado, conhecido como Artigos de Confederapao, aliando-se para uma apao conjunta visando, sobretudo, a 
preservapao da independencia. Ja em 1643 quatro colonias haviam constituido a Confederapao da Nova Inglaterra, para atuarem 
juntas nas guerras com os indigenas e para resistirem as ameapas da expansao holandesa na America. Em 1754 reuniu-se pela 
primeira vez um Congresso intercolonial, tendo Benjamin Franklin apresentado um piano de uniao das colonias, sem obter 
aprovapao. Mas o Congresso continuou a reunir-se, o que influiu para que em 1776 houvesse a Declarapao de Independencia, 
assinada em conjunto pelas treze colonias. Finalmente, depois de prolongados debates, foram assinados, em l.o de marpo de 1781, 
os Artigos de Confederapao, passando o Congresso a denominar-se Os Estados Unidos Reunidos em Congresso. Ja nao havia 
colonias e sim Estados, que se uniam niima confederapao. Esta recebeu o nome de Os Estados Unidos da America, declarando-se 
que se tratava de uma uniao permanente. Nao obstante, ja na Declarapao de Independencia ficara expresso que as colonias 
passavam a ser Estados livres e independentes, ficando estabelecido depois, no artigo 2.o do Tratado de Confederapao: "Cada 
Estado retera sua soberania, liberdade e independencia, e cada poder, jurisdipao e direitos, que nao sejam delegados expressamente 
por esta confederapao para os Estados Unidos, reunidos em Congresso". Obviamente, sendo um tratado o instmmento juridico da 



alianpa, e preservando cada signatario sua soberania, liberdade e independencia, qualquer dos signatarios que o desejasse poderia 
desligar-se da confederapao, mediante simples deniincia do tratado. 


142. A experiencia demonstrou, em pouco tempo, que os la 90 s estabelecidos pela confederapao eram demasiado frageis e que a 
uniao dela resultante era pouco eficaz. Embora houvesse um sentimento de solidariedade generalizado, havia tambem conflitos de 
interesses, que prejudicavam a apao conjunta e ameapavam a propria subsistencia da confederapao. Para proceder a revisao dos 
Artigos de Confederapao, corrigindo as falhas e lacunas j a reveladas pela pratica, os Estados, atraves de representantes, reuniram- 
se em Convenpao na Cidade de Filadelfia, em maio de 1787, ausente apenas o pequeno Estado de Rhode Island. Desde logo, 
porem, revelaram-se duas postes substancialmente diversas, entre os membros da Convenpao. De um lado estavam os que 
pretendiam, tao-so, a revisao das clausulas do Tratado e, de outro, uma corrente que pretendia ir muito alem, propondo a aprova 9 ao 
de uma Constituipao comum a todos os Estados, com a conseqiiente formapao de um governo ao qual todos se submetessem. Em 
outras palavras, propunham que a confederapao se convertesse em federapao, constituindo-se um Estado Federal. 

Essa ideia provocou acalorados debates, pois os adeptos do simples aperfeipoamento da confederapao alegavam, antes de 
tudo, que nao tinham mandato para mais do que isso. Compreendendo muito 

bem que a adesao a federapao significaria a perda da soberania e da independencia, lembravam que so haviam recebido a 
incumbencia de rever os Artigos de Confederapao. Por esse motivo, nao teria validade juridica um ato que fosse alem disso, 
parecendo mesmo a alguns que aceitar a federapao seria trail' a conti a 119 a dos representados. Outro argumento ardorosamente 
sustentado era que a federapao tinha um carater excessivamente centralizador, pois representaria a submissao de todos a um 
governo central, criando na propria America um substituto para a antiga dominapao do governo central britanico. Para rebater essas 
obje 9 oes e outras que foram levantadas, os lideres federalistas atuaram com todo o empenho, procurando encontrar uma forma 
adequada para se compor validamente a federapao, explicando o mecanismo do governo que desejavam criar e fazendo as 
adaptapoes necessarias para eliminar os pontos que despertavam maior resistencia. Quanto ao aspecto processual, relativo ao 
problema da inexistencia de mandato dos representantes, para decidir o ingresso na federapao, foi proposto e aceito que a 
Constituipao so entrasse em vigor depois de ratificada por nove, pelo menos, dos membros da confederapao. Os demais aspectos 
sao justamente os que dao a caracterizapao do Estado Federal. 


143. Fortemente influenciados por MONTESQUIEU, os constituintes norte-americanos acreditavam fervorosamente no principio 
da separapao de poderes, orientando-se por ele para a composipao do governo da federapao. Elaborou-se, entao, o sistema chamado 
de freios e contrapesos, com os tres poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e harmonicos entre si, nao se 
admitindo que qualquer deles seja mais importante que os demais. Foi tambem preciso conciliar a necessidade de um governo 
central com a intransigencia dos Estados que nao abriam mao de sua autonomia politica. Alias, e importante que nao se perca de 
vista que no caso dos Estados Unidos a federapao resultou, realmente, de uma uniao de Estados, o que e muito importante para 
explicar varios aspectos do mecanismo do sistema. 

Sao as seguintes as caracteristicas fundamentals do Estado Federal: 

A uniao faz nascer um novo Estado e, concomitantemente, aqueles que aderiram a federapao perdem a condto de 
Estados. No caso norte-americano, como no brasileiro e em varios outros, foi dado o nome de Estado a cada unidade federada, mas 
apenas como artificio politico, porquanto na verdade nao sao Estados. 

O melhor documento para a interpretapao autentica da Constituto norte-americana sao os artigos escritos por 
ALEXANDER HAMILTON, JOHN JAY e JAMES MADISON, reunidos em volume sob o titulo O Federalista. Esses artigos 
foram publicados na imprensa de Nova York, todos assinados com o mesmo pseudonimo de Publius, visando a explicar ao povo a 
nova Constitui 9 ao e obter o seu apoio para a ratificapao que deveria ser feita pelo Estado. Trata-se, na realidade, da mais preciosa 
fonte para conhecimento das ideias e dos objetivos que inspiraram a form 39 ao dos Estados Unidos da America. A base juridica do 
Estado Federal e uma Constituto, nao um tratado. Baseando-se a uniao numa Constituto, todos os assuntos que possam 
interessar a qualquer dos componentes da federapao devem ser conduzidos de acordo com as normas constitucionais. O tratado e 
mais limitado, porque so regula os assuntos nele previstos expressamente, alem de ser possivel sua denuncia por qualquer dos 
contratantes, o que nao acontece com a Constituto. 

Na federapao nao existe direito de secessao. Uma vez efetivada a adesao de um Estado este nao pode mais se retirar por 
meios legais. Em algumas Constitutes e expressa tal proibipao, mas ainda que nao o seja ela e implicita. 

So o Estado Federal tem soberania. Os Estados que ingressarem na federapao perdem sua soberania no momento mesmo 
do ingresso, preservando, contudo, uma autonomia politica limitada. Pelo proprio conceito de soberania se verifica ser impossivel a 
coexistencia de mais de uma soberania no mesmo Estado, nao tendo, portanto, qualquer consistencia a pretensao de que as 
unidades federadas tenham soberania limitada ou parcial. A Constituto da Uniao Sovietica e uma excessao a essa regra, pois 
embora se trate de um Estado Federal, o artigo 17 da Constituto diz que "a cada Republica federada e conservado o direito de 
sair livremente da Uniao das Republicas Socialistas Sovieticas". 



No Estado Federal as atribuigdes da Uniao e as das unidades federadas sao fixadas na Constituigao, por meio de uma 
distribuigao de competencias. Nao existe hierarquia na organizagao federal, porque a cada esfera de poder corresponde uma 
competencia determinada. No caso norte-americano os Estados, que estavam organizando a federagao, outorgaram certas 
competencias a Uniao e reservaram para si, conforme ficou expresso na Constituigao, todos os poderes residuais, isto e, aquilo que 
nao foi outorgado a Uniao. Esta regra tem variado nas Constituigdes dos Estados Federais, havendo alguns que tornam expressa a 
competencia dos Estados e outorgam a Uniao os poderes residuais, havendo casos, ainda, de atribuigao de poderes expressos a 
Uniao e as unidades federadas. Modernamente, tornou-se comum a atribuigao de competencias concorrentes, ou seja, outorga de 
competencia a Uniao e as unidades federadas para cuidarem do mesmo assunto, dando-se precedencia, apenas nesse caso, a Uniao. 
A regra, portanto, no Estado Federal e a distribuigao de competencias, sem hierarquia. Assim sendo, quando se tratar de assuntos 
de competencia de uma unidade federada, esta e que pode legislar sobre o assunto, nao a Uniao, e vice-versa. 

A cada esfera de competencias se atribui renda propria. Este e um ponto de grande importancia e que so recentemente 
comegou a ser cuidadosamente tratado. Como a experiencia demonstrou, e e obvio isso, dar-se competencia e o mesmo que atribuir 
encargos. E indispensavel, portanto, que se assegure a quem tem os encargos uma fonte de rendas suficientes, pois do contrario a 
autonomia politica se torna apenas nominal, pois nao pode agir, e agir com independence, quem nao dispoe de recursos proprios. 
O poder politico e compartilhado pela Uniao e pelas unidades federadas. Existe um governo federal, do qual participam as 
unidades federadas e o povo, e existem governos estaduais dotados de autonomia politica, podendo fixar sua propria orientagao nos 
assuntos de seu interesse, desde que nao contrariem a Constituigao federal. Para assegurar a participagao dos Estados no governo 
federal foi constituido o poder legislative bicameral. O Senado e o orgao de representagao dos Estados, sendo praxe, embora haja 
algumas excegoes, assegurar-se a todas as unidades federadas igual numero de representantes. Na outra Casa do poder legislative e 
o proprio povo quem se faz representar. 

Os cidadaos do Estado que adere a federagao adquirem a cidadania do Estado Federal e perdem a anterior Nao ha uma 
coexistencia de cidadanias, como nao ha tambem, em relagao aos direitos de cidadania, um tratamento diferengado entre os que 
nasceram ou residam nas diferentes unidades da federagao. A Constituigao federal estabelece os direitos basicos dos cidadaos, que 
as unidades federadas podem ampliar, nao restringir. 


144. Essa forma de Estado, com seu governo peculiar, demonstrou ser capaz de dificultar, ainda que nao impedir, a acumulagao de 
poder num so orgao, dificultando por isso a formagao de governos totalitarios. A par disso, assegurou oportunidades mais amplas 
de participagao no poder politico, pois aqueles que nao obtiverem ou nao desejarem a lideranga federal poderao ter acesso aos 
poderes locais. Alem desses aspectos, a organizagao federativa favorece a preservagao das caracteristicas locais, reservando uma 
esfera de agao autonoma a cada unidade federada. Por tudo isso, o Estado Federal passou a ser visto como sendo mais favoravel a 
defesa das liberdades do que o Estado centralizado. E, invertendo a concepgao inicial, passou-se a considera-lo a expressao mais 
avangada de descentralizagao politica. Em consequencia, inumeros Estados unitarios refundiram sua Constituigao, adotando a 
organizagao federativa como se, de fato, resultassem de uma uniao de Estados. 

Procedendo-se a uma sintese dos argumentos favoraVeis ao Estado Federal, ressalta, em primeiro lugar, a afirmagao de 
que e mais democratico, pois assegura maior aproximagao entre governantes e governados, uma vez que o povo tem sempre acesso 
mais facil aos orgaos do poder local e por meio deste influi sobre o poder central. 

Outro argumento e justamente o que se refere a maior dificuldade para concentragao do poder, o que, em ultima analise, 
tambem favorece a democracia. Alem disso, argumenta-se que o Estado Federal, preservando as caracteristicas locais e regionais, 
ao mesmo tempo promove a integragao, transformando as oposigoes naturais em solidariedade. 

Os que sao contra a organizagao federativa entendem que o Estado Federal e inadequado para a epoca atual, em que, para 
atender a solicitagoes muito intensas, e necessario um governo forte. Um aspecto que nos iiltimos tempos vem sendo tambem 
bastante acentuado e o da planificagao. O Estado, que atua muito, deve agir racionalmente, dentro de uma planificagao global, para 
aproveitamento mais adequado e eficiente dos recursos sociais, economicos e financeiros disponiveis. O Estado Federal dificulta, e 
as vezes impede mesmo, a planificagao, pois e constitucionalmente impossivel obrigar uma unidade federada a enquadrar-se num 
piano elaborado pela Uniao. Paralelamente a isso, o Estado Federal, segundo se alega, provoca a dispersao dos recursos, uma vez 
que obriga a manutengao de multiplos aparelhos burocraticos, sempre dispendiosos e desejando executar seus proprios pianos. 
Argumenta-se ainda que a organizagao federativa tende a favorecer a ocorrencia de conflitos juridicos e politicos, pela coexistencia 
de inumeras esferas autonomas, cujos limites nem sempre podem ser claramente fixados. 


145. Apesar das criticas feitas, ve-se que ha, no mundo atual, acentuada tendencia para a organizagao federativa. Isso pode ser 
explicado pela conjungao de dois fatores, numa simbiose aparentemente ilogica e ate 

contraditoria. De um lado, procura-se a federagao para aumentar o poder dos Estados. A necessidade de agao intensa e planificada, 
bem como as exigencias de servigos e o custo de uma organizagao militar eficiente, tudo isso exige recursos que os pequenos 



Estados nao podem obter sozinhos. E a federacjao, propiciando a conjugagao de est'orgos. permite a integracjao dos Estados em 
unidades que sao natiualmente mais fortes, em todos os sentidos. 

Outra razao de prestigio do Estado Federal e que ele preserva os particularismos. O Estado que adere a uma federa 9 ao nao 
precisa abrir mao de seus valores, nem modificar suas caracteristicas. E e isso justamente que se considera conveniente: o Estado 
se torna integrante de uma unidade mais poderosa, convivendo, dentro da federacjao, em cond^des de igualdade com os demais 
integrantes, cada um preservando suas peculiaridades socio-culturais. O ponto critico da organiza 9 ao federativa reside, 
precisamente, no governo federal, pois na pratica e impossivel assegurar-se a todas as unidades federadas uma participa 9 ao 
exatamente igual no exercicio do poder politico. 

Por ultimo, e preciso considerar que a federa 9 ao, quando autentica, exige o tratamento igual de todos os componentes, o 
que na pratica pode ser um mal, criando uma solidariedade for 9 ada e meramente formal. Isto porque a igualdade juridica, se 
imposta onde nao ha igualdade de fato, e o come 90 da injusti 9 a. 



CAPITULO V 


PROBLEMAS DO ESTADO CONTEMPORANEO 
0 ESTADO NA ORDEM INTERNACIONAL 

146. O mundo e uma sociedade de Estados, na qual a integra^o juridica dos fatores politicos ainda se faz imperfeitamente. Para o 
jurista, o Estado e uma pessoa juridica de direito publico intemacional, quando participa da sociedade mundial. Na pratica, 
entretanto, apesar de todas as restrkjoes dos teoricos e dos proprios lideres politicos, o reconhecimento de um Estado como tal nao 
obedece a uma regulafao juridica precisa, ficando na dependencia da comprova 9 ao de possuir soberania. Com efeito, 
independentemente de atos formais de reconhecimento, o que se exige e que a sociedade politica tenha conduces de assegurar o 
maximo de eficacia para sua ordena 9 ao num determinado territorio e que isso ocorra de maneira permanente, nao bastando a 
supremacia eventual ou momentanea. Assim, pois, o que distingue o Estado das demais pessoas juridicas de direito intemacional 
publico e a circunstancia de que so ele tem soberania. Esta, que do ponto de vista interno do Estado e uma afirma 9 ao de poder 
superior a todos os demais, sob o angulo externo e uma afirma 9 ao de independencia, significando a inexistencia de uma ordem 
juridica dotada de maior grau de eficacia. 


147. Como se ve, ha uma regula 9 ao juridica imperfeita, pois ao mesmo tempo em que se exige a comprova 9 ao de um dado juridico 
- a soberania da ordena 9 ao juridica -, este dado fica sujeito a circunstancias meramente de fato, nao se inquirindo dos motivos pelos 
quais a ordena 9 ao juridica e capaz ou nao de agir soberanamente. De qualquer forma, pode-se dizer que ja houve progressos 
consideraveis, desde que, ha cerca de quatrocentos anos, foi iniciado sistematicamente o esfor 90 para submeter a regras juridicas as 
rela 9 oes entre os Estados. De fato, a experience tem demonstrado a relatividade do conceito de soberania no piano intemacional, 
havendo quem afirme que se deve reconhecer que so tem soberania os Estados que dispoem de suficiente for 9 a para impor uma 
vontade. Alem disso, a regula 9 ao juridica, no seu todo, e apenas aparente, pois os Estados mais fortes dispoem de meios para 
modificar o direito quando isso lhes convem. Mas, como observam KAPLAN e KATZENBACH, o simples fato de um grande 
Estado procurar dar aparencia juridica a suas decisoes ja representa um avan 90 e nao deve ser encarado como hipocrisia, pois e 
esse tipo de comportamento que torna possivel a existence de um direito intemacional. Realmente, se os que dispoem da for 9 a 
resolvessem usa-la indiscriminadamente, sem qualquer considera 9 ao por regras juridicas, seria a "guerra de todos contra todos", de 
que falava HOBBES, e toda a sociedade humana sairia perdendo. Do ponto de vista especifico da soberania ainda se pode 
acrescentar que, apesar da eficacia restrita, seu reconhecimento juridico e de grande importance, porque e em consequence dele 
que se qualifica como ilegitimo o uso arbitrario da for 9 a. 

Ainda um aspecto importante a observar e que, tecnicamente, os Estados vivem em situa 9 ao de anarquia, pois embora 
exista uma ordem juridica em que todos se integram, nao existe um orgao superior de poder, a que todos se submetam. Este 
aspecto, alias, ja foi percebido no come 90 deste seculo, e pelo reconhecimento dessa deficiencia e que, nos ultimos tempos, tem 
sido criadas muitas organiza 9 oes internacionais dotadas de um orgao de poder. Esta e uma inova 9 ao importante, que modifica 
profundamente os termos do relacionamento entre os Estados. 


148. Ja no seculo XVI, o padre dominicano Francisco de Vitoria condena a supremacia da for 9 a, preconizando a limita 9 ao da 
independencia dos Estados pela moral e pelo direito. Rejeitando os argumentos teologico-politicos com os quais, a partir de um 
direito natural de inspira 9 ao divina, as grandes potencias procuravam justificar a conquista de territories e o predominio sobre "os 
selvagens pagaos e os infieis", dizia Vitoria: "amplia 9 ao do imperio nao e causa justa para uma guerra". Decorridos varios seculos, 
os pretextos mudaram, mas a forma de atua 9 ao dos Estados no ambito intemacional nao se alterou. E o seculo XIX ira conhecer a 
corrida imperialista dos grandes Estados europeus, os quais, sob a justificativa de uma "a 9 ao civilizadora", valem-se da 
superioridade de for 9 a para conquistar territories e escravizar os povos "menos civilizados". Como bem salienta LIPSON, "o 
imperialismo significou uma divisao da humanidade em povos de elite, que mandavam, e cujas nacionalidades poderiam encontrar 
meios de expressao, e povos submetidos, cujas aspira 9 oes nacionais deveriam ser esmagadas". 

A corrida imperialista continuou no seculo XX e as disputas entre as grandes potencias provocaram a I Guerra Mundial. 
Terminada esta, surgiu a prime ira tentativa para constitu^ao de uma organiza 9 ao mundial de Estados, que falasse em nome de 
todos e assim pudesse opor barreiras ao egoismo dos mais fortes. Essa tentativa fracassou e veio a II Guerra Mundial, com um 
cortejo de destmi 9 ao e de violencia mais tragico do que aquele que se tinha visto na I Grande Guerra. Depois disso, em parte 
porque a propria guerra havia aproximado os Estados e, em parte, pelo temor de nova conflagra 9 ao, multiplicaram-se as 
organiza 9 oes de Estados. E um passo gigantesco foi dado, no sentido da afirma 9 ao de ilegitimidade da submissao de um povo a 
outro, havendo declara 9 oes enfaticas de condena 9 ao do colonialismo, do que resultou um grande surto de novos Esta- dos e a 
multiplica 9 ao das for 9 as que pesam no equilibrio mundial. 

Evidentemente, seria ingenuo acreditar que tenham desaparecido o egoismo e a tendencia dominadora dos grandes 
Estados. E muito expressivo, a esse respeito, o testemunho do presidente de Gana, KWAME N'KRUMAH, que, com sua 
experiencia, observa que "nenhuma potencia imperial jamais concedeu a independencia a uma colonia, a nao ser que as foi^as 



fossem tais que nao houvesse outro caminho possivel, e ha muitos casos em que a independence so foi alcanpada atraves de uma 
guerra de libertapao". E acrescenta: "A propria organizapao das forpas de independencia dentro da colonia foi suficiente para 
convencer a potencia imperial de que a resistencia a independencia seria impossivel ou que as conseqiiencias politicas e 
economicas de uma guerra colonial excediam qualquer vantagem a ser obtida pela conservapao da colonia". 

O dado novo, e sem duvida de grande importancia, e que as circunstancias gerais exerceram pressao sobre as potencias 
imperialistas e as colonias encontraram, em si proprias, condipoes para lutar pela independencia. Isso se tornou possivel, em grande 
parte, grapas a existencia de organizapoes internacionais e a repulsa ao uso arbitrario da forpa, o que pressupoe a aceitapao geral de 
certos padroes juridicos e demonstra que aquelas organizapdes sao realmente uteis e, as vezes, ate necessarias. 


149. O exame das organizapoes de Estados existentes no mundo em grande numero depois da II Guerra Mundial, permite a 
identificapao de tres especies, que sao: 

Organizapoes para fins especificos. Ha inumeras organizapoes que se constituiram em funpao de umunico objetivo. Elas 
podem agrupar Estados de uma so regiao ou de todas as partes do mundo, mas apresentam sempre como caracteristica um 
objetivo limitado a determinado assunto. Exemplo desta especie e a Comunidade Europeia do Carvao e do Apo. 
Organizapoes regionais de fins amplos. Estas organizapoes tem como caracteristica fundamental a circunstancia de so 
agmparem Estados de determinada regiao do mundo. Seus objetivos nao sao limitados a questoes economicas, militares, 
juridicas ou de qualquer outra natureza especifica. Em lugar disso, tem competencia para conhecer de todos os assuntos 
que possam interessar aos Estados a ela pertencentes e trabalham a favor da convivencia harmonica e do progresso 
uniforme desses mesmos Estados. RUTH C. LAWSON, que pesquisou essas organizapdes, fez uma interessante 
constatapao: "... com raras excepoes, todas as organizapoes regionais dao maior enfase a determinada funpao, ou politica, 
militar, economica, social ou cultural. Predomina o interesse por questoes economicas e sociais, sendo evitadas as 
militares e politicas porque afetam mais a soberania dos Estados". Entre as organizapdes desta especie encontra-se a 
Organizapao dos Estados Americanos (OEA). 

Organizapdes de vocapao universal. Estas, sem duvida alguma, sao as de maior importancia, porque pretendem reunir 
todos os Estados do mundo e tratar de todos os assuntos que possam interessalos. Elas sao consideradas de vocapao 
universal porque, embora ainda nao tendo atingido a universalidade, pretendem atingi-la. Na realidade, as organizapdes 
desta especie sao um fenomeno deste seculo, so havendo dois exemplos ate hoje: a Sociedade das Napoes e a Organizapao 
das Napoes Unidas (ONU). 


150. A Sociedade das Napoes, tambem designada como Liga das Napoes, surgiu logo apos o termino da I Guerra Mundial, por 
sugestao do presidente dos Estados Unidos da America, WOODROW WILSON. Por ocasiao da Conferencia de Versalhes, que 
fixou as condipoes da paz, WILSON esforpou-se para que fosse aceita a ideia da criapao de uma organizapao permanente dos 
Estados, para desenvolver a cooperapao entre eles e garantir a paz mundial. Em 1919ja estava constituida a Sociedade das Napoes, 
cujo Conselho se reuniu 

pela primeira vez em Paris, em 16 de janeiro de 1920. Inumeros pontos negativos foram logo revelados, como obstaculos ao exito 
da Sociedade. Entre as principals deficiencias merece especial referencia o desinteresse das grandes potencias. Basta lembrar que 
os Estados Unidos da America, de onde partira a ideia de constituipao da Sociedade, e cujo presidente assinara o pacto de criapao 
na condipao de representante de um membro originario, jamais confirmaram seu ingresso. Com efeito, o Senado norte-americano 
negou-se a ratificar a adesao manifestada pelo seu representante. 

O desinteresse das grandes potencias, alem de reduzir consideravelmente a importancia da entidade, frustrando sua 
vocapao de universalidade, contribuiu para que ela nao obtivesse os necessarios meios de atuapao. A Sociedade das Napdes, que 
alinhava entre os seus membros originarios apenas vinte e sete Estados independentes e mais cinco que tinham a politica externa 
orientada pela Inglaterra, jamais conseguiu grande numero de adesdes, chegando a cinqiienta e cinco membros em 1926. Alem 
disso, inumeros desentendimentos surgidos entre os membros acabaram provocando a retirada de alguns, inclusive do Brasil. Ja em 
1927 era evidente o desprestigio da Sociedade, que nao conseguiu qualquer exito na sua tarefa basica de assegurar a paz. Quando 
em 1939 teve inicio a II Guerra Mundial a Sociedade das Napdes tinha existencia apenas nominal, mas o ato formal de sua extinpao 
so foi registrado em 1946, em Genebra. 


151. A Organizapao das Napdes Unidas (ONU), segunda organizapao de vocapao universal a ser criada, resultou da crenpa nas 
possibilidades de uma entidade dessa natureza como guardia da paz e da esperanpa de que fosse possivel evitar os erros que 
determinaram o fracasso da Sociedade das Napdes. Para que nao houvesse qualquer relacionamento com esta, preferiu-se constituir 
um novo organismo, com principios proprios e organizapao mais adequada a sua vocapao universal. Durante a guerra os 
representantes da Uniao Sovietica, dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha, as tres grandes potencias que comandavam a luta contra 
o Eixo composto pela Alemanha, Japao e Italia, mantiveram varios encontros para coordenar as apoes de guerra. E quando ja se 
considerava definido o desfecho, com a derrota do Eixo, os Estados aliados, como se designavam os demais, comeparam a tomar as 
primeiras providencias concretas para a criapao da futura organizapao. 



Na obra intitulada O Brasil e a Sociedade das Nafoes, de JOSE CARLOS DE MACEDO SOARES, foi publicada, na 
Integra, as paginas 322 e seguintes, a carta enviada pelo Brasil a Sociedade das Na 9 des, com data de 10 de junho de 1926, 
comunicando a decisao de se retirar e apontando os motivos. Pelo que se depreende da leitura desse documento, o principal motivo 
foi o menosprezo dos Estados europeus pelos americanos, negando-se a estes qualquer possibilidade pratica de interferir em 
importantes decisdes tomadas em nome da Sociedade. 

A expressao Na 9 oes Unidas e tecnicamente errada, porque se trata, no caso, de uma uniao de Estados. Preferiu-se, 
entretanto, essa denomina 9 ao, porque o nome Estados Unidos levaria a confusoes com Estados Unidos da America e porque, por 
influencia do liberalismo, as expressoes Na 9 ao e Estado sao usadas 
como sinonimas em todo o mundo ocidental. 

Em fevereiro de 1945 encontraram-se em Yalta, pequena esta 9 ao balnearia da Crimeia, ao sul da Uniao Sovietica, 
Roosevelt, Churchill e Stalin, celebrando varios acordos sobre algumas questoes fundamentais relativas a situa 9 ao mundial de 
apos-guerra. O primeiro ponto do protocolo entao firmado refere-se precisamente a "organiza 9 ao mundial", estabelecendo-se que 
as Na 9 oes Unidas realizariam uma conferencia sobre a organiza 9 ao mundial em 25 de abril de 1945 e que ela teria lugar nos 
Estados Unidos. Consideravam-se Na 9 oes Unidas, segundo o mesmo protocolo, aquelas que ja fossem reconhecidas como tais e as 
que declarassem guerra ao inimigo comum ate 12 de mar 90 de 1945. Previu-se tambem uma consulta especial ao governo da China 
e ao governo provisorio da Fran 9 a, sobre as decisdes de Yalta. Desde logo ficou estabelecido que haveria, na futura organiza 9 ao, 
um Conselho de Seguran 9 a, com alguns membros permanentes, cuja concordancia unanime seria indispensavel para as decisoes 
sobre as questoes mais importantes, designadas como "questoes de procedimento". 

O interesse manifestado pelas grandes potencias assegurou o exito da iniciativa, a tal ponto que nada menos do que dez 
Estados, que ate entao permaneciam neutros, declararam guerra a Alemanha e ao Japao, para adquirirem o direito de participar da 
conferencia. 

Finalmente, instalada a conferencia na Cidade de Sao Francisco, com a presen 9 a de quarenta e seis Estados, aos quais 
depois se uniram mais quatro, discutiu-se durante cerca de dois meses o documento fundamental de constitu^ao, que foi aprovado 
por unanimidade em 26 de junho de 1945. Redigida nas cinco linguas adotadas como oficiais - ingles, msso, frances, chines e 
espanhol -, a Carta das Na 9 oes Unidas foi ratificada um mes depois pelo Senado norte-americano, completando-se as ratifica 9 des 
em outubro do mesmo ano. 


152. A ONU e uma pessoa juridica de direito internacional publico, tendo sua existencia, organiza 9 ao, objeto e cond^oes de 
funcionamento previstos no instmmento de constitu^ao, que e a Carta das Na 9 oes Unidas. Embora tenha havido certa relutancia 
dos juristas em qualificar a ONU entre as especies de unifies de Estados ja conhecidas, a maioria lhe reconhece a natureza juridica 
de uma confedera 9 ao de Estados, sendo a Carta o tratado que lhe deu nascimento. Com efeito, apesar de sua voca 9 ao universal, a 
ONU resultou de um acordo entre Estados, celebrado nos moldes de um tratado. Cada membro preservou sua soberania, podendo 
retirar-se da organiza 9 ao quando o desejar, ficando aberta a possibilidade de ingresso de novos Estados, por meio de adesao, pelo 
processo previsto na propria Carta. Assim, pois, a ONU nao tem soberania, nao devendo ser confundida com um Superestado. 

Ate agora o unico Estado a se retirar foi a Indonesia. Essa retirada ocorreu a 7 de janeiro de 1965, como represalia pelo 
ingresso da Malasia no Conselho de Seguran 9 a. Depois disso a Indonesia pediu e obteve o seu reingresso na ONU. 

Os objetivos da ONU, expressos no artigo 12 da Carta, podem ser assim resumidos: 
l.o) manter a paz e a seguran 9 a internacionais; 

2.o) desenvolver redoes amistosas entre os Estados, com base no respeito aos principios de igualdade de direitos e de 
autodetermina 9 ao dos povos; 

3.o) conseguir a coopera 9 ao internacional para resolver os problemas internacionais de carater economico, social, cultural 
ou humanitario, bem como para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais da 
pessoa humana; 

4.o) ser um centra destinado a harmonizar a a 9 ao dos Estados para a conseciujao dos objetivos comuns. 

A estratura da ONU pode ser claramente percebida por meio da indica 9 ao de seus firgaos fundamentais, que sao: 

a) A Assembleia Geral, constituida por todos os membros integrantes da organiza 9 ao. Nela cada membro tem direito a 
um voto, atuando todos em cond^oes de absoluta igualdade. A Assembleia Geral tem competencia para discutir qualquer 
assunto contido nas finalidades enunciadas na Carta. As reunifies da Assembleia Geral ocorrem uma vez por ano e duram 
de dois a tres meses, come 9 ando sempre na terceira ter 9 a-feira de setembro. 

b) O Conselho de Seguran9a, que e, na pratica, o firgao mais importante da ONU, tem atribu^fies deliberativas e 
executivas, e funciona permanentemente. O Conselho de Seguran 9 a compoe-se de onze membros, sendo cinco 
permanentes - os Estados Unidos, a Uniao Sovietica, a Inglaterra, a Fran 9 a e a China - e seis temporaries, eleitos 
pelaAssembleia Geral por um prazo de dois anos, proibida a reelei 9 ao para um periodo imediato. Cabe ao Conselho de 
Seguran 9 a a principal responsabilidade na manuten 9 ao da paz e da seguran 9 a internacionais, devendo assegurar pronta e 
eficaz a 9 ao da ONU, quando e onde se fizer necessario, podendo requisitar for 9 as armadas e assistencia de qualquer 
membro, inclusive direito de passagem. Cada membro do Conselho de Seguran 9 a tem direito a um voto, mas quando se 
tratar de questoes de maior importancia e indispensavel a concordancia de todos os membros permanentes. Estes gozam 



do poder de veto, bastando a oposiqao de urn deles para obstar qualquer atjao do Conselho, o que significa, na verdade, 
qualquer atjao da propria ONU. Esse poder de veto e de extraordinaria importancia e constitui urn dos pontos que suscitam 
maiores criticas contra a organizaqao. 

Foi exatamente essa condiqao de membro permanente do Conselho de Seguranfa que tornou dramatica a questao da 
representaqao chinesa. Quando a Republica Popular da China (China comunista) pretendeu participar da ONU, nao desejava 
apenas ser mais um Estado, mas queria que lhe fosse reconhecido o direito aquele lugar permanente no Conselho, como unica 
representante autentica da China. Depois de muitos anos de espera e varias tentativas sem exito, a ONU, em importante decisao, 
tomada no dia 26 de outubro de 1971, reconheceu ao governo de Mao-Tse-Tung a legitimidade para representar a China e 
participar do Conselho de Seguran?a. Em conseqiiencia, deixou de ser considerado legitimo o governo de Chiang-Cai-Chec, que 
foi obrigado a deixar a organizaqao. Nao houve, no caso, a expulsao de um Estado e a admissao de outro, pois nao chegou a ser 
pedido por qualquer dos interessados nem foi objeto de consideraqao o reconhecimento da existencia de dois Estados Chineses. 
Partindo do pressuposto de que so havia uma China, com direito a assento permanente no Conselho de Seguran?a, a ONU so 
decidiu quem teria legitimidade para representa-la, concluindo a favor do governo de Mao-Tse-Tung, da Republica Popular da 
China. 


c) O Conselho Economico e Social, composto de dezoito membros, todos temporarios e eleitos pela Assembleia Geral, 
tem a seu cargo a elaboraqao de estudos e relatorios a respeito de assuntos internacionais de carater economico, social, 
cultural, educacional, sanitario e conexos. Cabe-lhe preparar relatorios e fazer recomendaqoes a Assembleia Geral, a 
entidades especializadas ou aos proprios membros da ONU, sobre os assuntos de sua competencia. 

d) O Conselho de Tutela, que tem a seu cargo os assuntos relacionados com os povos que nao sejam ainda 
autogovernados. Compoem esse orgao os onze membros do Conselho de Seguran 9 a e mais os Estados que tenham a seu 
cargo a tutela de algum territorio. Caso o numero destes seja inferior ao dos que nao exercem tutela, a Assembleia Geral 
elege novos membros, para que haja igualdade. A ONU nao admite que qualquer territorio seja mantido na condiqao de 
colonia e trabalha para que os antigos territories coloniais adquiram sua autodeterminaqao ou se integrem em algum 
Estado, como partes deste e sem sofrer discriminaqdes. 

e) A Corte Internacional de .lustra e o orgao judiciario da ONU, tendo sido organizado com base na antiga Corte 
Permanente de justiqa. Todos os membros da ONU sao partes legitimas para litigar perante a Corte, mas esta pode 
tambem conhecer de litigios suscitados por Estados ou contra Estados que nao perten^am a organiza^ao. A Assembleia 
Geral e o Conselho de Seguran£a podem solicitar pareceres consultivos a Corte Internacional de Justiqa, concedendo-se 
esse direito aos demais orgaos da ONU, desde que autorizados pela Assembleia Geral. A Corte compoe-se de quinze 
juizes, eleitos pela Assembleia Geral e pelo Conselho de Seguranqa por um periodo de nove anos, procedendo-se a 
renovaqao de um terqo cada ties anos. O candidato deve receber a maioria absoluta dos votos de cada um daqueles orgaos, 
nao havendo direito de veto nessa materia e sendo admitida a reeleiqao, nao podendo haver mais de um membro da 
mesma nacionalidade. O funcionamento da Corte e permanente, cabendo a ela propria fixar uma escala de ferias para seus 
juizes. 

f) O Secretariado e o orgao permanente encarregado de todas as atividades burocraticas da ONU. Ele e dirigido por um 
SecretarioGeral, que e o principal funcionario da organizaqao, sendo escolhido pela Assembleia Geral mediante 
recomendaqao do Conselho de Seguran 9 a. Alem de cuidar das atividades burocraticas e de preparar relatorios anuais sobre 
as atividades da ONU, o Secretariado exerce uma especie de vigilancia. Com efeito, a Carta da ONU atribui competencia 
ao Secretario-Geral para chamar a atenqao do Conselho de Seguran 9 a para qualquer assunto que, em sua opiniao, possa 
ameaqar a manutenqao da paz e da seguran 9 a internacionais. Alem de se valer desses orgaos a ONU utiliza o trabalho de 
organizaqoes especializadas em determinados assuntos, algumas delas criadas posteriormente a ONU e vinculadas a ela, e 
outras muito mais antigas, que se ligaram a entidade atraves de convenios. 


153. E indiscutivel que a ONU tem prestado bastante auxilio ao desenvolvimento dos povos e a causa da liberdade, quando menos 
assegurando aos pequenos Estados um veiculo de comunicaqdes com ressonancia mundial. Nao ha duvida, tambem, de que ela 
apresenta falhas em sua estrutura e no seu funcionamento, que reduzem consideravelmente a eficacia de sua atua 9 ao. Entre os 
principals defeitos mais freqiientemente apontados estao os seguintes: 

a) o respeito a soberania dos Estados, que, segundo PIERRE DUCLOS, e a causa profunda de todos os males que afetam a 
organizaqao, pois implica tantas limitaqoes que, praticamente, anula qualquer possibilidade de aqao da ONU, no sentido 
de garantir a aplicaqao da Declaraqao Universal dos Direitos do Homem; 

b) o direito de veto dos membros permanentes do Conselho de Seguran 9 a. Esse direito criou, na realidade, uma acentuada 
discrimina 9 ao entre os Estados. Entretanto, foi uma exigencia dos Estados Unidos e da Uniao Sovietica para integrarem a 
organizaqao. Como esta seria inviavel sem a presenqa desses dois Estados, os demais tiveram que ceder; 



c) a falta de eficacia das decisoes, pois sendo apenas uma confederapao e nao dispondo de meios concretos para impor sua 
vontade, a ONU praticamente se limita a fazer recomendafoes, que muitas vezes nao sao atendidas, sem que nada mais 
possa ser feito; 

d) a falta de recursos proprios, uma vez que a ONU depende da contribuifao financeira de seus membros, muitos dos 
quais nao efetuam regularmente os pagamentos devidos. Mas, ainda que todos o fizessem, os recursos seriam 
insuficientes, fazendo com que a ONU dependa de ajuda especial dos grandes Estados para os empreendimentos mais 
importantes, o que reduz sua eficiencia e afeta sua propria independence. Apesar disso tudo, porem, a ONU apresenta 
saldo positivo, ja tendo desempenhado um papel de grande importance na busca de um equilibrio mundial e na correpao 
dos profundos desniveis ainda existentes no mundo, no tocante ao acesso aos bens sociais e a promopao dos valores 
fundamentais da pessoa humana. 


INTERVENQflO DO ESTRDO 
NR SOCIEDRDE 

154. O Estado Moderno nasceu absolutista e durante alguns seculos todos os defeitos e virtudes do monarca absoluto foram 
confundidos com as qualidades do Estado. Isso explica porque ja no seculo XVIII o poder publico era visto como inimigo da 
liberdade individual, e qualquer restrifao ao individual em favor do coletivo era tida como ilegitima. Essa foi a raiz individualista 
do Estado liberal. Ao mesmo tempo, a burguesia enriquecida, que ja dispunha do poder economico, preconizava a intervenpao 
minima do Estado na 

vida social, considerando a liberdade contratual um direito natural dos individuos. Sob influence do jusnaturalismo, outros direitos 
naturais foram sendo proclamados, sobretudo no ambito economico, como a propriedade, visando a impedir qualquer interference 
do Estado no sentido de criar algum condicionamento a manutenpao e ao uso dos bens, ou alguma restrifao aos termos de qualquer 
contrato. Quanto as relafoes economicas, a obra celebre de ADAM SMITH, "A Riqueza das Nafoes", publicada em 1776, 
correspondia perfeitamente aos desejos dos grandes proprietaries e comerciantes, sustentando que cada homem e o melhor juiz de 
seus interesses e deve ter a liberdade de promove-los segundo a sua livre vontade. Afirmando a existence de uma ordem natural, 
capaz de assegurar a harmonia espontanea de todos os interesses, ADAM SMITIH condena qualquer intervenpao do Estado. 

Do ponto de vista politico, o liberalismo se afirmaria como doutrina durante o seculo XIX, sobretudo a partir de 1859, 
com a publicapao da obra "Da Liberdade", de STUART MILL. Adepto entusiasta do jusnaturalismo, sobretudo das ideias de 
ROUSSEAU, STUART MILL escreve que elas haviam produzido o devido efeito no seculo XVIII, mas era preciso reafirma-las 
atraves de afdes, porque achava que as palavras ja haviam esgotado a forpa que poderiam ter. Em sua opiniao, e necessario que os 
individuos observem certas regras gerais no seu relacionamento reciproco, a fim de que as pessoas possam saber o que as espera. 
Mas, acreditando nas virtudes naturais do homem, acrescenta que no tocante aos assuntos que respeitam a cada um deve ser 
assegurado o livre exercicio da espontaneidade individual. O individuo e melhor arbitro de seus interesses do que o Estado, nao 
podendo haver mal maior do que permitir que outra pessoa julgue o que convem a cada um. Assim, qualquer erro que alguem 
cometa, consciente ou inconscientemente, nao produz tanto mal quanto a submissao ao Estado. 

Sintetizando sua doutrina, STUART MILL apresenta tres objefoes fundamentais a interference do governo: 

a) ninguem e mais capaz de realizar qualquer negocio ou determinar como ou por que deva ser realizado do que aquele 
que esta diretamente interessado. Assim, e mais provavel que os individuos fapam melhor do que o governo; 

b) esmo que os individuos nao realizem tao bem o que se tem em vista, como o fariam os agentes do governo, e melhor 
ainda que o individuo o fapa, como elemento da propria educapao mental; 

c) a terceira razao, que ele considera "a mais convincente de todas", refere-se "ao grande mal de acrescer-lhe o poder sem 
necessidade. Cada funfao que se acrescenta as que o governo ja exerce, provoca maior difusao da influence que lhe cabe 
sobre esperanpas e temores, convertendo, cada vez mais, a parte ativa e ambiciosa do publico em parasitas do poder 
publico, ou de qualquer partido que aspire ao poder". 

Essas mesmas ideias, ja aplicadas ao problema da organizapao e do funcionamento do Estado e apreciadas sob angulo 
juridico, aparecem na obra de inumeros juristas, entre os quais BLUNTSCHLI, que afirma ser a economia privada, antes de tudo, 
assunto dos individuos, considerando absurdo que o Estado pretenda erigir-se em tutor dos maiores, quando e certo que estes sao 
mais aptos para cuidar de seus proprios interesses do que qualquer outra pessoa. Assim, pois, o Estado deveria proteger e encorajar 
o bem dos particulares, nao tutelalos. No mesmo sentido escreve LEROY-BEAULIEU, que afirma serem funfoes essenciais do 
Estado a seguranpa, bem como a conservafao das condifoes favoraveis do meio fisico, indicando a possibilidade de intervenpao do 
Estado nos seguintes termos: "O Estado, em medida muito variavel, segundo as epocas, os lugares, pode prestar um concurso 
acessorio, secundario, ao desenvolvimento das obras diversas que compoem a civilizapao e que emanam da iniciativa individual ou 
dos gmpos livres de individuos". 

Passando da teoria a pratica, a burguesia, que numa apao revolucionaria conquistara o poder politico acrescentando-o ao 
poder economico alcanpado antes, manteve separados o dominio politico, o economico e o social. Vem dai a distinfao absurda que 
se faz entre democracia politica, economica e social, como se fosse possivel essa dissociapao. De qualquer forma, o Estado liberal. 



resultante da ascensao politica da burguesia, organizou-se de maneira a ser o mais fraco possivel, caracterizando-se como o Estado 
minimo ou o Estado-policia, com fm^oes restritas quase que a mera vigilancia da ordem social e a proteqao contra ameaqas 
externas. Essa orientaqao politica favoreceu a implantaqao do constitncionalismo e da separaqao de poderes, pois ambos 
implicavam o enfraquecimento do Estado e, ao mesmo tempo, a preservaqao da liberdade de comercio e de contrato, bem como do 
carater basicamente individualista da sociedade. 


155. O Estado liberal, com um minimo de interference na vida social, trouxe, de inicio, alguns inegaveis beneficios: houve um 
progresso economico acentuado, criando-se as cond^oes para a revoluqao industrial; o individuo foi valorizado, despertando-se a 
conscience para a importance da liberdade humana; desenvolveram-se as tecnicas de poder, surgindo e impondo-se a ideia do 
poder legal em lugar do poder pessoal. Mas, em sentido contrario, o Estado liberal criou as con didoes para sua propria superaqao. 
Em primeiro lugar, a valorizai^ao do individuo chegou ao ultra-individualismo, que ignorou a natureza associativa do homem e deu 
margem a um comportamento egoista, altamente vantajoso para os mais habeis, mais audaciosos ou menos escrupulosos. Ao lado 
disso, a concepqao individualista da liberdade, impedindo o Estado de proteger os menos afortunados, foi a causa de uma 
crescente injust^a social, pois, concedendo-se a todos o direito de ser livre, nao se assegurava a ninguem o poder de ser livre. Na 
verdade, sob pretexto de valorizaqao do individuo e proteqao da liberdade, o que se assegurou foi uma situaqao de privilegio para 
os que eram economicamente fortes. E, como acontece sempre que os valores economicos sao colocados acima de todos os demais, 
homens mediocres, sem nenhuma formaqao humanistica e apenas preocupados com o rapido aumento de suas riquezas, passaram a 
ter o dominio da Sociedade. 

Fazendo a critica dessa mentalidade e de suas consequences, observa IcILIo VANN1 com grande acuidade: "A 
experiencia demonstra que, por um complexo de condiqoes proprias da vida social, alguns podem, agindo com plena liberdade, 
receber mais ou menos do que a justi 9 a queria que lhes fosse atribuido. A experiencia demonstra que, em virtude daquelas 
condiqoes, podem ser obtidas vantagens nao devidas a natureza ou ao merito, e que, assim, mesmo os piores e os inferiores podem 
triunfar, com prejuizo dos superiores. A liberdade nao basta, pois, para assegurar a justiqa e nao contem toda a justi 9 a". O Estado 
liberal, na realidade, comprovou tudo isso. 

Uma outra consequence grave que dele derivou foi a formaqao do proletariado. Ocorrendo a formaqao de grandes 
aglomerados urbanos, como decorrencia direta da revolu 9 ao industrial, havia excesso de oferta de mao-de-obra, o que estimulava a 
manutenqao de pessimas condi 9 des de trabalho, com infima remuneraqao. Entretanto, a burguesia, que despontara para a vida 
politica como forqa revolucionaria, transformara-se em conservadora e nao admitia que o Estado interferisse para alterar a situaqao 
estabelecida e corrigir as injusti 9 as sociais. Foi isso que estimulou, ja no seculo XIX, os movimentos socialistas e, nas primeiras 
decadas do seculo XX, um surto intervencionista que ja nao poderia ser contido. 

Durante a I Guerra Mundial a situaqao dos operarios se agravou no mundo todo. Na Russia criaram-se as condiqoes para a 
formaqao do primeiro Estado socialista, e nos demais Estados a estabilidade social comeqou a ser buscada atraves de medidas 
socializantes. Logo depois da guerra, aprova-se na Alemanha a Constituiqao de Weimar, dando grande enfase a questao operaria, o 
que seria imitado por outras Constitutes. E foram ainda as grandes dificuldades enfrentadas pelas massas proletarias que 
determinaram, na Alemanha, a ascensao do partido nazista, e nos Estados Unidos, tradicionais e intransigentes defensores da livre 
empresa, a implantaqao do Estado intervencionista. 

Em 1932, Franklin Roosevelt e eleito presidente dos Estados Unidos, encontrando o povo em situa 9 ao desesperadora: 
milhoes de desempregados, familias inteiras sem abrigo e sem alimentos, e ate os altos circulos financeiros inseguros e 
desorientados. Enfrentando a resistencia dos empresarios e dos tradicionalistas, Roosevelt lan 90 u seu programa de governo 
conhecido como New Deal, que era, na realidade, uma politica intervencionista. A propria Suprema Corte norte-americana criou 
obstaculos para a implantaqao dessa nova politica, mas as solicitaqoes sociais eram intensas, os resultados comeqaram a demonstrar 
o acerto da orientaqao e, afinal, o intervencionismo se tornou irreversivel. Em 1936, Franklin Roosevelt conseguiria reeleger-se 
com votaqao esmagadora e seus proprios adversaries reconheceriam o exito de sua politica de governo. Nesse mesmo ano, 
WALTER LIPPMANN, que sempre se opusera ao New Deal, publica uma obra que ficaria famosa como a expressao de um 
neoliberalismo. 

Embora reafirmando-se liberal, LIPPMANN reconhece que o principal problema era "como conciliar com a economia 
relativamente nova da divisao do trabalho as grandes, antigas e progressistas tradtes de liberdade, incorporadas nas leis que 
respeitam a personalidade humana". Procurando dar uma nova definto do liberalismo, diz que "o Estado liberal ha de ser 
concebido como protetor de direitos iguais, dispensando a justiqa entre os individuos. Procura proteger os homens contra a 
arbitrariedade, e nao dirigi-los arbitrariamente". 

Como fica evidente, essa doutrina esta bem distante do nao intervencionismo do seculo XIX, e retrata uma nova 
concepqao do papel do Estado na Sociedade. 


156. Desde entao, como assinala HAROLD LASKI, o Estado-policia foi substituido pelo Estado de serviqo, que emprega seu 
poder supremo e coercitivo para suavizar, por uma interven 9 §o decidida, algumas das conseqiiencias mais penosas da desigualdade 
economica. O advento da II Guerra Mundial ilia estimular ainda mais a atitude intervencionista do Estado. Assumindo amplamente 
o encargo de assegurar a prestaqao dos serv^os fundamentals a todos os individuos, o Estado vai ampliando sua esfera de aqao. E a 



necessidade de controlar os recursos sociais e obter o maximo proveito com o menor desperdicio, para fazer face as emergences da 
guerra, leva a a9ao estatal a todos os campos da vida social, nao havendo mais qualquer area interdita a intervenqao do Estado. 
Terminada a guerra, ocorre ainda um avan^o maior do intervencionismo, pois iniimeras necessidades novas impoem a iniciativa do 
Estado em varios setores: na restaura^ao dos meios de produgao, na reconstmgao das cidades, na readaptaqao das pessoas a vida 
social, bem como no financiamento de estudos e projetos, sugeridos pelo desenvolvimento tecnico e cientifico registrado durante a 
guerra. 

Constatando o completo desacerto das previsoes feitas no inicio do seculo por WERNER SOMBART, assinala ROCHA 
BARROS algumas das caracteristicas da ordem social no ano de 1953 : "A atividade economica nao e mais discricionaria - os 
regulamentos administrativos a colhem em suas malhas"; "a liberdade de exercer a atividade economica como, quando e onde cada 
um queira se restringe ate a elimina^ao; a liberdade contratual cede passo a regulaqao estatutaria"; "a vitoria definitiva da vontade 
individual sobre a vontade coletiva nao e mais o que se exprime nem mesmo no Direito Privado: a vontade do Estado - a vontade 
dos seus agentes - tende a predominar sobre a dos simples suditos em todos os campos"; "os monopolios integram-se no Estado, 
nao se suprimem. Nem se suprimem os regulamentos: pululam. O Estado nao se limita a policia e a administra9ao da justiga: 
financia, fabrica, comercia, gera a economia". 


157 . Muito recentemente, em decorrencia de um intenso esforfo competitive entre os grandes Estados, desencadeou-se um novo 
processo intervencionista que muda radicalmente os termos do problema. Ate ha poucos anos as grandes empresas e os grandes 
grupos capitalistas viam a participaijao do Estado nas atividades economicas e sociais como um fator de rcstri^ao a liberdade. 
Entretanto, essa participacjao acabou por se revelar altamente benefica para os detentores de capital e dirigentes de empresas, pois o 
Estado passou a ser um grande financiador e um dos principals consumidores, associando-se com muita freqiiencia aos maiores e 
mais custosos empreendimentos. Essa nova situaijao foi muito bem retratada por JOHN KENNETH GALBRAITH, o notavel 
economista, sociologo e politico norte-americano, em sua obra "O Novo Estado Industrial". Diz ele que "apenas os defensores 
profissionais do sistema da livre iniciativa, membros de um oficio humilde e mal pago, ainda defendem o dominio da competto, 
sendo este o teste pelo qual melhor se pode calcular que seus clientes fracassarao". 

Constatando as influencias do planejamento e do desenvolvimento tecnologico no mundo atual, observa GALBRAITH 
que o planejamento bem sucedido nas areas de tecnologia cara e sofisticada exige que o Estado subscreva os custos de pesquisa e 
aperfeiqoamento, e que garanta um mercado para os produtos resultantes. O atrativo exercido pela tecnologia refinada, mesmo 
sobre as pessoas de menor nivel cultural, fez com que o seu financiamento se tornasse uma fun9ao social aprovada, nao se 
indagando dos reais beneficios que o empreendimento trara a sociedade. Alem disso tudo, observa-se que os modernos processos 
de organiza9ao, prodito, divulga9ao, venda e distributo nao ficam mais na dependencia de mecanismos espontaneos de oferta e 
procura, nem decorrem de iniciativas idealistas que assumem todos os riscos. Em lugar disso, apoiam-se em pessoal tecnico 
altamente especializado, que, na sua quase-totalidade, tem a sua formaqao financiada ou mesmo custeada pelo Estado. 

A conseqiiencia disso tudo e que ja se pode considerar definido um novo intervencionismo do Estado na vida social. 
Desapareceram os limites entre o publico e o privado, e o Estado, antigo mal necessario, passou a condto de financiador, socio e 
consumidor altamente apreciado, tendo cada vez mais estimulada 
sua atitude intervencionista, justamente pelos grupos que mais se opunham a ela. 


ESTADO SOCIALISTA 
E CAPITALISMO DE ESTADO 

158 . Quando surgiu o movimento socialista, no inicio do seculo XIX, incorporado as teorias anarquistas, ninguem pretendia, e seus 
lideres tambem nao admitiam, que se pensasse num Estado socialista. Com efeito, as injusti9as sociais, a miseria do proletariado, a 
existencia ostensiva de uma pequena classe de privilegiados, tudo isso, segundo os primeiros socialistas, so se mantinha gra9as ao 
Estado. E nao se pensava que o Estado pudesse ter outra utilidade que nao a manutenqao e a prote9ao dos privilegios. 

A liberdade, consagrada nas Constitutes, nao tinha chegado ate aqueles que so possuiam sua forqa de trabalho. A 
igualdade de direitos significava apenas que todos tinham direito a igual proteqao do Estado, o que representava, na pratica, que a 
ordem social tinha que ser preservada pelo Estado, nao havendo a minima possibilidade de que alguem fosse obrigado a ceder um 
pouco de sua renda ou de seus privilegios para aliviar a situa9ao dos que mal conseguiam sobreviver. A liberdade contratual, 
assegurada pelo Estado, tinha como conseqiiencia o oferecimento de salarios miseraveis em troca de longuissimas jornadas de 
trabalho em ambientes insalubres e sem qualquer proteqao. E o proletario tinha assegurado pelo Estado seu direito de livremente 
escolher entre esse contrato de trabalho ou o desemprego, que representava o desabrigo, a fome, a doenqa, para o trabalhador e sua 
familia. 

Em face de tal situa9ao seria surpreendente se o proletario nao visse no Estado, controlado pela burguesia, um grande 
inimigo, que deveria combater e se possivel destruir. E, de fato, foi essa a ideia que se desenvolveu e em torno da qual se 
concentraram os movimentos proletarios: a destmto do Estado, para possibilitar a redistribute das riquezas e a instaura9ao de 
uma ordem social em que os individuos recebessem de acordo com seu trabalho e segundo suas necessidades. 



159. A Liga dos Comunistas, uniao operaria internacional, cuja existencia era considerada ilegal em todos os Estados onde havia 
massas proletarias, realizou, secretamente, urn Congresso em Londres, em novembro de 1847. Nessa oportunidade, MARX e 
ENGELS foram encarregados de redigir um programa pormenorizado, teorico e pratico, para orientar o movimento comunista. Foi 
dessa forma que surgiu o famoso Manifesto Comunista, de 1848, que ilia exercer enorme influencia sobre a classe proletaria, 
contribuindo para aglutinar e 

estimular a corrente socialista que acabaria predominando sobre as demais, consideradas utopistas. 

No Manifesto e preconizada a uniao de todos os trabalhadores para a luta contra a burguesia. Como tarefa imediata 
propoe-se a conquista do poder politico, para que o proletariado surgisse como classe dominante. Diz entao o Manifesto: "O 
proletariado utilizara sua supremacia politica para arrancar pouco a pouco todo o capital a burguesia, para centralizar todos os 
instmmentos de produgao nas maos dos Estados, isto e, do proletariado organizado em classe dominante, e para aumentar, o mais 
rapidamente possivel, a massa das formas produtivas". Concluindo a parte relativa ao problema do Estado, acrescenta o Manifesto 
que, "com a propria marcha dos acontecimentos, uma vez desaparecidos os antagonismos de classe, e concentrada toda a produgao 
nas maos da populagao ativa organizada em vastas associagoes, o poder publico perde seu carater politico". Ora, sendo o Estado 
essencialmente politico, essas palavras foram interpretadas como uma previsao de desaparecimento do proprio Estado. Mais tarde, 
referindo-se a esse ponto, que foi objeto de acesas polemicas, disse ENGELS que jamais haviam afirmado que o Estado poderia ser 
destruido de um momenta para outro, mas, em lugar disso, sustentavam que ele deveria extinguir-se, tornando-se gradualmente 
desnecessario ate que ficasse completamente desprovido de qualquer fungao politica. 

Apos o langamento do Manifesto, inumeras ocorrencias influiram sobre as diretrizes do movimento proletario. MARX e 
ENGELS passaram a chefiar uma corrente socialista, sustentando que propunham um socialismo cientifico em lugar do socialismo 
utopico dos demais. Os anarquistas, por seu lado, consideravam contrarias aos seus principios todas as solugoes que preconizavam 
a utilizagao de meios legais para a conquista do poder, chegando a acusar MARX e ENGELS de oportunistas. Ja se havia 
verificado essa divisao quando ocorreu a primeira tentativa de conquista do poder politico pelos proletarios, atraves do movimento 
revolucionario eclodido na Franga, em 18 de margo de 1871, culminando, na primeira fase, com a instalagao da Comuna de Paris. 
Embora considerando a Comuna o primeiro Estado proletario, os proprios autores socialistas reconhecem que, na realidade, nao se 
pode sustentar que ali se tenha feito uma experiencia marxista. Alem disso, pelo despreparo dos lideres e por falhas de organizagao, 
o movimento durou muito pouco, sendo derrotado no dia 28 de maio de 1871. Na verdade, a Comuna foi um movimento bastante 
limitado, do qual participaram apenas os trabalhadores urbanos da cidade de Paris. Nao bastasse isso, e ainda se deve acrescentar 
que os marxistas nao tiveram a lideranga da Comuna, que foi dividida entre blanquistas e proudhonianos, que tambem divergiam 
entre si sob muitos aspectos. No proprio ano de 1871 MARX publica "A Guerra Civil na Franga", analisando a Comuna de Paris e 
dando grande enfase ao problema da organizagao do poder politico. Considera a Comuna uma "corporagao de trabalho, 
concomitantemente legislativa e executiva", apontando-a como a forma politica por fim descoberta para levar a cabo a 
emancipagao os trabalhadores. Contrariando todas as provisoes, foi na Russia, onde ainda era incipiente o desenvolvimento 
industrial, que surgiu a oportunidade para a implantagao do Estado socialista. Em 1905, unidos socialistas e republicanos contra o 
absolutismo do tzar, desencadeou-se um movimento revolucionario que, depois de inumeros sucessos parciais, acabou sendo 
sufocado em 1907. Durante esse movimento surgiram os soviets (palavra russa que quer dizer conselhos) que eram conselhos de 
delegados, congregando operarios, trabalhadores rurais e soldados, tendo LENIN previsto que eles seriam nao so um orgao de luta 
para a conquista do poder, mas a propria base do Estado socialista. Finalmente, em fevereiro de 1917, o governo tzarista e 
dermbado por socialistas e republicanos, cabendo a estes ultimos a chefia do governo provisorio, entregue a Kerenski. 

Depois de uma primeira fase de boa convivencia, o governo provisorio, sentindo-se ameagado pelos socialistas, inicia uma 
forte repressao, cujo resultado, entretanto, foi contrario ao esperado, pois acabou favorecendo a coesao socialista. Pouco depois, em 
outubro de 1917, numa agao fulminante, os socialistas conseguiram tomar o poder. Logo em seguida, o proprio LENIN, misto de 
teorico e homem de agao, publica "O Estado e a Revolugao", procurando fixar as bases da organizagao politica proletaria. 
Colocando o problema da permanencia ou desaparecimento do Estado, LENIN observa que ha dois aspectos a considerar. Um 
deles e o que se refere ao future longinquo, parecendo-lhe que a questao fora resolvida por ENGELS com a explicagao sobre a 
extingao do Estado. Outro problema, de ordem pratica e de maior atualidade, era o relativo a instalagao imediata do Estado 
socialista, para o qual traga as seguintes tarefas: "... a expropriagao dos capitalistas, a transformagao de todos os cidadaos em 
trabalhadores e empregados de um grande sindicato unico, a saber, de todo o Estado, e a subordinagao absoluta de todo o trabalho 
desse sindicato a um Estado verdadeiramente democratico, ao Estado dos soviets dos deputados operarios e soldados". Afinal, no 
ano de 1918 foi aprovada a Constituigao da Republica Sovietica Federativa Socialista Russa, surgindo, assim, o primeiro Estado 
socialista, que em 1924 passaria a denominar-se Uniao das Republicas Socialistas Sovieticas. 


160. A analise do Estado sovietico, de suas caracteristicas e de seu desenvolvimento, precisa ser feita a partir de conceitos e de 
valores que nao podem ser aplicados ao Estado construido pela burguesia. De fata, basta atentar-se para a circunstancia de que, 
com as revolugoes do seculo XVIII, o poder politico, no mundo ocidental, passou para as maos dos que detinham o poder 
economico. Dessa forma, era natural que procurassem uma organizagao conveniente aos seus interesses economicos, consolidando 
uma ordem que nao 



limitasse ou pusesse em lisco aqueles interesses. O Estado socialista nasce justamente em oposigao a essa ordem e nele o poder 
politico e empalmado pelos que nao tem poder economico, mas que so tem a forga de trabalho. Assim sendo, era tambem natural 
que no Estado socialista prevalecessem os interesses do trabalho, criando-se uma organizagao que impedisse a acumulagao de 
riqueza em maos de particulares e a exploragao do trabalho assalariado. 

E importante que se tenha em conta essa diferenga inicial, porque dela decorrem conseqiiencias fundamentals. Assim, 
quando a Uniao Sovietica se qualificou oficialmente como ditadura do proletariado nao estava admitindo que fosse 
antidemocratica. Ao contrario disso, afirmava que, sendo o proletariado a classe mais numerosa em qualquer Estado, so quando ela 
tivesse o poder politico e que o Estado poderia ser considerado democratico. E o poder do proletariado deveria ser exercido 
ditatorialmente contra os seus exploradores, pois estes eram naturalmente inimigos do Estado socialista. 

Por decisao do XXII Congresso do Partido Comunista da Uniao Sovietica, realizado em outubro de 1961, o Estado 
sovietico deixou de ser qualificado como ditadura do proletariado para se transformar em Estado de todo o povo. A justificativa 
para essa decisao foi que na Uniao Sovietica, aquela data, todo o povo ja era trabalhador e ninguem mais vivia da exploragao do 
trabalho alheio, uma vez que ninguem podia utilizar empregados para, atraves da atividade destes, auferir renda. 

Quanto ao controle da liberdade pelo Estado, tambem sustentam os teoricos sovieticos que isso e mais justo e mais 
democratico do que se aquele controle for exercido por um gmpo de individuos que, tendo o poder economico, utiliza o Estado a 
seu servigo. Sendo o Estado Socialista dirigido pela maioria que e o proletariado, o controle que exercer sera verdadeiramente 
democratico, porque exercido pela maioria. Assim, 

por exemplo, alegam que quando os jornais pertencem a grupos economicos privados o povo nao tem liberdade de imprensa, 
porque, como e obvio, aqueles grupos so publicam o que lhes convem e da forma que mais atenda aos seus interesses. 

Quanto a propriedade estatal dos meios de produgao, tambem lhes parece mais justo e mais democratico, sempre partindo 
do pressuposto de que o Estado e o povo numa ordem e de que o governo exercido pelo proletariado e o governo da maioria. Por 
estas circunstancias, a utilizagao dos meios de produgao se fara de maneira mais conveniente a todo o povo, e nao apenas aos 
interesses de um pequeno numero de proprietaries. 


161. Do ponto de vista da estnitura do Estado, a Uniao Sovietica e uma republica federativa. A primeira Constituigao do Estado 
socialista, de 1918, qualificava-o como republica federativa russa. 

Entretanto, pela integragao dos povos de outras nagoes, a Russia passou a ser apenas um dos membros da federagao, razao 
pela qual em 1924 foi aprovada outra Constituigao, para a Uniao das Republicas 

Socialistas Sovieticas. Depois disso, considerando superada a fase revolucionaria, o VIII Congresso do Partido Comunista aprovou, 
em 5 de dezembro de 1936, uma nova Constituigao para a Uniao Sovietica. 

Construindo um sistema a que deram o nome de centralismo democratico, os sovieticos estabeleceram a escolha de todos 
os governantes por eleigoes, mas os orgaos inferiores sao subordinados aos superiores, de maneira que todos dependem do orgao 
supremo do Estado, que e o Soviet Supremo. Este exerce o poder legislative e se compoe de duas Camaras: uma, o Soviet da 
Uniao, que reune os representantes do povo; outra, o Soviet das Nacionalidades, que congrega representantes das unidades 
federadas. Um aspecto curioso e que estas nao sao todas da mesma categoria, havendo Republicas Federadas, Republicas 
Autonomas e Regioes, alem de territories nacionais. As Republicas Federadas sao autorizadas pela Constituigao da Uniao 
Sovietica a celebrarem tratados no ambito internacional, o que explica a presenga delas na ONU ao lado da Uniao Sovietica. A 
chefia do Estado e exercida pelo Presidium do Soviet Supremo, orgao coletivo eleito pelas duas Camaras e de que participa, como 
principal membro, o Presidente da Republica. O poder executivo e exercido pelo Conselho de Ministros, tambem eleito em sessao 
comum das duas Camaras, sem um tempo certo de mandato e chefiado pelo Primeiro Ministro. O Conselho de Ministros tem uma 
composigao complexa, compreendendo um pequeno numero de ministros que exercem atribuigao de governo propriamente dito e 
um grande numero ao qual se conferem fungdes de administragao. 

Finalmente, participa da propria estnitura do Estado o Partido Comunista, que nos termos do artigo 126 da Constituigao e 
o "nucleo diretor de todas as organizagoes de trabalhadores, tanto sociais como do Estado". As diretrizes politicas fundamentals do 
Estado sovietico sao fixadas pelo Partido Comunista, atraves de seus Congressos, entregando-se a chefia do partido a um 
Secretario-Geral. 

Aqui tambem ocorre uma circunstancia curiosa, pois, em face de sua autoridade o Secretario-Geral do Partido Comunista 
participa intensamente das atividades de governo, razao pela qual aparece com freqiiencia ao lado do Primeiro Ministro, mesmo 
nos entendimentos com representantes de Estados estrangeiros. 


162. Ate o inicio da II Guerra Mundial a Uniao Sovietica era o finico Estado socialista existente no mundo. Apos a guerra surgiram 
na Europa oriental as chamadas democracias populares, como derivagoes do sistema sovietico. Evidentemente, seria demasiado 
simplista explicar pela coagao a ocorrencia de tal fenomeno, como se a Uniao Sovietica tivesse obrigado, pela forga das armas, 
todos aqueles Estados a adotarem orientagao socialista, forgando os proprios lideres locais, que assumiram os governos, a se 
dizerem socialistas. As causas do aparecimento das democracias populares sao muito mais complexas, podendo-se indicar mesmo 
tres causas fundamentals que favoreceram a implantagao do socialismo naqueles Estados, e que sao as seguintes: 



a) A atitude das elites politicas tradicionais, quando a Alemanha invadiu os Estados da Europa oriental. Verificando-se o 
comportamento das antigas lideranpas partidarias em face da presenpa dos exercitos nazistas, encontramos tres especies 
de reapao: um primeiro grupo, valendo-se de suas condipoes gerais mais favoraveis, conseguiu fugir para outras partes do 
mundo; outro grupo, levado por uma serie de circunstancias, permaneceu mas omitiu-se, passando a cuidar, pura e 
simplesmente, de seus interesses particulares, nao tomando qualquer atitude contra os invasores; um terceiro gmpo, ou 
por motivos egoistas ou, em raros casos, acreditando poder atenuar os males, aderiu aos invasores, passando a colaborar 
com os alemaes. 

Enquanto as elites tradicionais adotavam esses comportamentos, outros militantes politicos, geralmente integrantes dos 
"partidos populares", e que antes da guerra nao participavam do governo, passaram a lutar contra os invasores, integrados 
nos movimentos subterraneos de resistencia. 

b) A segunda causa foi o aparecimento dos sovieticos nesses Estados como libertadores. Foi com as tropas sovieticas que 
os movimentos de resistencia se coordenaram para expulsar os invasores alemaes, e foi grapas a elas, efetivamente, que se 
conseguiu a expulsao, o que contribuiu fortemente para criar um ambiente favoravel aos sovieticos, independente de 
tendencias politicas. 

c) Como terceira causa podem-se indicar os acordos de Yalta e Potsdam, celebrados entre as grandes potencias aliadas, 
Estados Unidos, Uniao Sovietica e Gra-Bretanha, estabelecendo que a medida que os alemaes fossem sendo expulsos de 
cada territorio, a potencia que tivesse efetuado a libertapao passaria a ter controle total sobre a area libertada. 

Somando-se esses fatores, explica-se logicamente, como coisa facil de prever, a aceitapao do modelo sovietico para a 
reconstmpao daqueles Estados. Na realidade, logo apos a libertapao as frentes de resistencia, que eram lideradas pelos partidos 
populares, passaram a constituir os governos provisorios. Evidentemente, a maioria desses lideres, que eram membros de partidos 
de trabalhadores, tinha tendencias socialistas e aspirava ao poder para implantar suas ideias. 

Seria por demais ingenuo pretender que, passada a fase de luta, eles chamassem de volta os antigos governantes e se 
colocassem de novo em piano secundario. A isso tudo ainda se deve acrescentar que a Uniao Sovietica, por forpa das 
circunstancias, foi quem lhes deu apoio economico para o inicio da reconstmpao, o que tambem influiria para a criapao de vinculos 
de varias especies. 

A partir de 1945 surgem, portanto, as democracias populares, baseadas, em grande parte, no modelo sovietico. Na 
verdade, porem, nao houve o transplante puro e simples desse modelo, verificandose, em cada Estado, a presenpa de peculiaridades 
decorrentes de suas tradipoes historicas e de suas caracteristicas culturais. A propria organizapao do Estado variou bastante, 
havendo alguns mais proximos e outros mais distantes da estmtura sovietica. Assim, entre outros aspectos, apenas a lugoslavia 
adotou a forma federativa com um legislative bicameral, encontrando-se em todos os demais uma so camara. Os sistemas 
partidaios tambem nao apresentaram uniformidade, havendo inumeros casos de pluripartidarismo. Como era natural que ocorresse, 
os partidos populares tinham o predominio, sendo freqiiente sua uniao em "frentes populares", sob a lideranpa do Partido 
Comunista. Em alguns Estados, como na Bulgaria, Polonia e Hungria, surgiram partidos agrarios, agmpando trabalhadores e 
pequenos proprietarios mrais. Quanto ao sistema eleitoral nao houve, igualmente, uma padronizapao, sendo mais freqiiente o 
sistema de lista unica, incluindo candidatos comunistas e dos demais partidos. 

Uma outra caracteristica diferenciadora, de grande importancia, e a relativa a organizapao economica. Em todas as 
democracias populares foram estabelecidos tres setores: um de economia estatal, passando-se para o Estado os principals meios de 
produpao; outro de economia privada, relativo aos pequenos meios de produpao, notando-se especialmente o aparecimento de um 
grande niimero de pequenos proprietarios mrais; um terceiro setor, de economia cooperativa, inspirado no cooperativismo 
sovietico e que em alguns Estados foi amplamente desenvolvido, por ser considerada a forma socialista mais autentica. 

A partir de 1947 a situapao muda radicalmente, pois em decorrencia de seus desentendimentos com os antigos aliados a 
Uniao Sovietica sente a necessidade de exercer um controle rigido sobre sua area de influencia. Nesse momento, quando as 
democracias populares ja haviam aceitado uma situapao de dependencia economica em relapao aos sovieticos, estes exerceram 
forte coapao e impuseram padroes politicos bastante rigidos. Logo no ano seguinte, porem, a lugoslavia reagiu contra essas 
imposipoes, mantendo uma atitude de independence em relapao a Uniao Sovietica, embora reafirmasse o proposito de continual' 
socialista. Grapas a isso foi possivel a lugoslavia desenvolver seu proprio sistema de vida e de governo, criando novas instituipoes 
que nao tem paralelo na experiencia de qualquer outro Estado. As demais democracias populares nao tiveram condipoes para reagir 
e ficaram submetidas ate 1953, quando, com a morte de Stalin, transforma-se profundamente a atitude da Uniao Sovietica. Em 
1955 houve a reconciliapao entre iugoslavos e sovieticos, e em 1956 o XX Congresso do Partido Comunista reconheceu, 
solenemente, que "ha muitos caminhos para o socialismo". 

Desde entao as democracias populares diversificaram-se bastante, apesar de terem continuado a viver na dependencia 
economica da Uniao Sovietica, o que sempre gera a dependencia politica. Podese dizer que as inovapoes fundamentals trazidas 
pela proposta socialista se consolidaram nesses Estados, nao havendo qualquer perspectiva de retorno das antigas monarquias ou 
dos acentuados desniveis sociais que subsistiram ate o inicio da II Guerra Mundial. Isso nao se confunde, porem, com a aceitapao 
voluntaria da lideranpa sovietica. 

Foi o que se verificou em 1968, quando as tropas do Pacto de Varsovia, sob comando sovietico, invadiram a 
Checoslovaquia para impor uma orientapao politica. Opondo-se a invasao, os lideres, os intelectuais e os universitarios checos 
acusaram a Uniao Sovietica de apao totalitaria, em oposipao aos principios socialistas e democraticos. Mas ninguem pediu a volta 



da antiga aristocracia. Em outros Estados da Europa oriental, como na Republica Democratica Alema e na lugoslavia, foi afastado, 
em grande parte, o modelo sovietico, adotando-se organizaqao bastante peculiar, sem recusar o socialismo. 


163. Outros Estados socialistas vem sendo criados a partir de 1949. Nesse ano, os comunistas Chineses conquistaram o poder apos 
prolongada guerra civil, obrigando seus opositores a se refugiarem na llha de Formosa. Depois de uma fase considerada 
revolucionaria, foi aprovada, em 20 de setembro de 1954, a Constituifao da Republica Popular da China, substituida por outra em 
17 de janeiro de 1975. Segundo a nova Constituiijao, o orgao supremo do Estado e a Assembleia Nacional Popular, mas esta e 
subordinada ao Partido 

Comunista Chines, alem de se compor de membros eleitos pelas provincias, regioes autonomas e municipalidades, aos quais se 
podem juntar outros indicados pelo Partido. O Presidente do Comite Central do Partido e o comandante supremo de todas as forqas 
armadas. Adota-se o "centralismo democratico", semelhante ao da Uniao Sovietica, mas foi suprimida a figura do Presidente da 
Republica, ficando em seu lugar um Comite Permanente da Assembleia Nacional, eleito pela propria Assembleia. 

A nova Constituiijao eliminou a propriedade capitalista e a propriedade individual dos meios de produijao, estabelecendo 
dois tipos de propriedade: a propriedade socialista de todo o povo e a propriedade coletiva socialista das massas trabalhadoras. 
Permite-se, porem, aos trabalhadores nao agricolas que exerqam suas atividades individualmente, desde que nao usem, em seu 
proveito, os services de outros trabalhadores, permitindo-se tambem aos trabalhadores das comunas populares (agricolas) que 
cultivem para si e para suas respectivas familias um pequeno pedaqo de terra e que tenham um pequeno numero de animais. 

Tanto a antiga quanto a nova Constituibo diferem bastante do modelo sovietico. Em outros Estados socialistas da Asia, 
como o Vietna, a Coreia do Norte e a Mongolia, encontram-se tambem peculiaridades muito acentuadas, anulando a ideia de uma 
forma estereotipada de Estado socialista. 


164. Tambem a Africa sofreu o impacto do socialismo, declarando-se socialista um grande numero dos novos Estados surgidos 
depois da II Guerra Mundial. Convencionou-se adotar a expressao socialismo africano para qualificar as novas formas surgidas no 
continente africano. Uma analise mais pormenorizada revela, entretanto, que ha uma grande variedade de organizaqoes, havendo 
muito pouco de comum entre os Estados socialistas arabes e os negros, como ha tambem diferenqas muito acentuadas entre estes 
ultimos. 

Em excelente estudo sobre o socialismo africano, dirigido por WILLIAM H. FRIEDLAND e CARL G. ROSBERG JR., 
observa-se que nao ha, na verdade, uma ideologia precisa ou uma norma de aijao especifica, que identifiquem o socialismo 
africano. Ha, todavia, alguns temas fundamentals, que permitem observar o movimento como um conjunto. 

Esses temas sao: 

O problema de identidade continental. A afirma^ao de uma doutrina propria serve como fator de diterencia^ao entre o 
socialismo da Africa e os demais. Isso no caso e importante, pois o socialismo africano, ao contra o antigo colonizador 
europeu, funciona como doutrina unificadora, estimulando a a?ao comum. E, na realidade, ha pontos comuns entre todos, 
especialmente a propriedade comunal da terra, o carater igualitario da sociedade, que nao se divide em classes, e o estreito 
entrelaqamento em relaijao as obrigaqoes sociais, levando a uma consideravel cooperaqao. 

A crise de desenvolvimento economico. A deficiencia de capitals, que e generalizada, faz com que a responsabilidade 
pela acumulaqao de capital caiba sempre ao governo, fazendo ainda com que o desenvolvimento se apoie 
fundamentalmente nos setores publicos. Ainda a respeito desse aspecto verifica-se que os Estados africanos, de maneira 
geral, dependem da exportable de produtos primarios, o que tambem aparece como preocupapao implicita no socialismo 
africano. O problema do controle e da formaqao de classes. Apos a luta contra o colonialismo, que permitiu fazer do 
nacionalismo um ponto de unificaqao, resta o problema do desenvolvimento economico. E sobre ele os lideres poem toda 
a enfase, procurando despertar o entusiasmo do povo. Mas os problemas agora sao internos e e preciso conciliar a 
necessidade de ordenar as atividades com as disposiqoes de luta que os proprios lideres haviam despertado. A consciencia 
da necessidade de formar quadros de base africana, permitindo a dispensa da ajuda europeia para tarefas de governo e 
administraqao, pressupoe a constituiqao de uma classe de politicos, intelectuais e tecnicos, que se destaque da grande 
massa popular. O socialismo africano aceita isso como necessario, mas ao mesmo tempo rejeita a doutrina marxista da 
luta de classes. 

Alem disso tudo, ha tendencia coletivista, que tem suas origens em costumes milenares, favorecendo a aceitaqao da ideia 
de socialismo. E os proprios lideres africanos desejam apresentar-se como uma terceira posiqao, forte e unificada, que lhes permita 
agir com independence em relaqao as grandes potencias mundiais'97. Tudo isso, como fica muito evidente, faz do socialismo 
africano uma forma peculiar, contribuindo para afastar a ideia de um Estado socialista padronizado. 


165. Tambem na America ja se fez presente o Estado socialista, desde quando Cuba proclamou sua adesao ao marxismo-leninismo. 



Isso ocorreu em l.o de dezembro de 1961, data em que foi anunciada a constitu^ao do Partido Unido da Revolucjao 
Socialista. Depois disso o proprio Estado procurou adaptar-se as diretrizes socialistas, atento sobretudo ao exemplo sovietico, uma 
vez que reconhecia que so podia manter-se independente com o auxilio economico da Uniao Sovietica. Entretanto, em face das 
Radioes e da cultura de Cuba, nao seria possivel o transplante, puro e simples, do modelo sovietico e, como se tem verificado, em 
lugar de uma aproximacjao maior com esse modelo o Estado cubano vem procurando restabelecer relagoes normais com os Estados 
latino-americanos, o que, inevitavelmente, devera influir em sua organiza 9 ao e em sua orienta 9 ao politica. E 
preciso observar tambem que, ate o presente, Cuba vive em regime ditatorial, caracteristico dos Estados que se declaram em 
revolu 9 ao, embora em fevereiro de 1976 tenha sido aprovada pelo povo, mediante referendum, uma Constitu^ao, pois esta ainda 
nao tem plena eficacia. Assim sendo, nao e possivel definir-se ainda o tipo de Estado socialista que sera adotado pelos cubanos, 
mas o isolamento de Cuba, pela dissoliujao da Uniao Sovietica e com a agravante de um bloqueio economico imposto pelos 
Estados Unidos, torna muito dificil a continuidade da experiencia socialista cubana. 

Mais recentemente, no final do ano de 1970, o povo chileno elegeu um governo socialista, o que podia ser interpretado 
como um desejo do povo de que o Estado adotasse aquela orienta 9 ao politica. Tratava-se, no caso chileno, de uma republica 
presidencial, em que o Presidente da Republica tinha participa 9 ao restrita no processo legislative. E as reformas de profundidade so 
poderiam ser feitas por meio de leis, que deveriam ser aprovadas pelo Congresso, ja que o Estado vivia dentro de uma ordem 
constitucional normal, adotando a separa 9 ao de poderes. Apesar dos obstaculos, uma vez que os socialistas nao tinham maioria no 
Congresso, o presidente socialista, interpretando sua elei 9 ao justamente como expressao de uma aspira 9 §o ao socialismo, tentou 
realizar um trabalho, nos limites de sua competencia, para reorganizar o Estado, convertendo-o num autentico Estado socialista. 
Ele proprio reconheceu, porem, a situa 9 ao peculiar em que se encontrava o Chile, declarando nao haver experiences anteriores 
que pudessem ser usadas como modelos. E seus objetivos foram claramente manifestados, atraves da seguinte declara 9 ao: "Nosso 
caminho e instaurar as liberdades sociais mediante o exercicio das liberdades politicas, o que requer como base a igualdade 
economica". Observe-se, porem, que isso foi apenas um proposito enunciado, devendo-se assinalar que o Chile teve apenas um 
presidente socialista, que tentou utilizar suas limitadas competences constitucionais para introduzir medidas socializantes, o que e 
insuficiente para que se possa dizer que o Chile chegou a ser um Estado socialista. 

Em setembro de 1973 um levante militar violento e fulminante causou a morte do presidente Salvador Allende, 
instaurando-se no Chile um governo ditatorial, que suprimiu a Constitu^ao e revogou todas as leis de carater socializante. Desde 
entao, um sistema repressivo extremamente rigoroso impediu durante cerca de quinze anos qualquer manifesta 9 ao politica, nao se 
podendo saber se continuava a ser preponderante entre os eleitores chilenos a preference por um governo socialista. Finalmente, 
em 1990, foi restaurada a antiga normalidade constitucional, cessando formalmente aquela experiencia de socialismo chileno. 


166. A imposi 9 ao de um rigido controle sobre o povo, dentro da Uniao Sovietica, a par das grandes despesas militares para fazer 
frente aos Estados Unidos da America, bem como os gastos exigidos para manter submissos Estados da Europa Oriental, da Africa, 
da Asia e da America (Cuba) seguidores do sovietismo, tudo isso gerou uma situa 9 ao de crise, que teve seu desfecho no final da 
decada de 80. 

Por iniciativa do presidente da Uniao Sovietica, Mikhail Gorbachev, foi implantada internamente uma nova politica, 
identificada pela palavra russa "perestroika" (reestrutura 9 ao). Cessaram as rigorosas restr^des sobre os meios de comunica 9 ao e 
foram admitidos movimentos politicos de contesta 9 ao e denuncia. Paralelamente, a Uniao Sovietica reduziu substancialmente seu 
apoio economico aos Estados dependentes e deixou de amea 9 ar militarmente os mais proximos. 

Em conseqiiencia disso ocorreram muitas transforma 9 oes naqueles Estados, que, embora nao se declarando capitalistas e 
mantendo teoricamente sua fidelidade ao socialismo, adotaram novas Constitutes, abandonando o modelo sovietico. Em nenhum 
caso houve a restaura 9 ao da monarquia ou das for 9 as politicas existentes antes da II Guerra Mundial, apesar de adotarem 
geralmente o pluralismo politico e sistemas eleitorais de modelo liberal-burgues. Isso representa nova revisao no Estado socialista, 
sendo muito provavel uma evolito diferenciada, uma vez que o modelo sovietico nao e mais visto como o ideal. 


166-A. No final do ano de 1991 importantes acontecimentos politicos, incluindo a 9 des parlamentares e confrontos armados, 
acabaram por conduzir a Presidencia da Republica da Uniao Sovietica Boris Ieltsin, que liderava uma corrente favoravel a 
substitu^ao do sistema de economia estatizada pelo de tipo capitalista, baseado na propriedade privada dos meios de prodiujao. 
Como parte desse processo politico, a republica da Russia procurou reconquistar a soberania, o mesmo ocorrendo com outras 
republicas que compunham a Uniao Sovietica. No dia 9 de dezembro de 1991, em reuniao realizada na cidade de Minsk, os 
presidentes da Russia, da Ucrania e da Bielo-Russia assinaram um documento, declarando que a Uniao Sovietica deixava de 
existir. Na mesma ocasiao anunciaram a cria 9 ao da Comunidade de Estados Independentes (CEI), esclarecendo que nao se tratava 
da cria 9 ao de um novo Estado, mas apenas de um orgao representative de republicas independentes, para exame e discussao de 
assuntos de interesse de seus integrantes e para o estabelecimento de diretrizes comuns, sem afetar a soberania de cada um. Onze 
republicas, antigas integrantes da Uniao Sovietica, aderiram a Comunidade de Estados Independentes, enquanto outras unidades da 
antiga federa 9 ao sovietica preferiram manter-se fora desse acordo, procurando afirmar-se como Estados soberanos. 

No piano internacional, a ONU admitiu como membros varios dos novos Estados, surgidos com a dissolu 9 ao da Uniao 
Sovietica, dando a republica da Russia a condi 9 ao de membro permanente do Conselho de Seguran 9 a, em lugar da Uniao 



Sovietica, que deixou de existir. Desse modo, embora sendo formalmente urn novo Estado, a Russia recebeu o tratamento de 
sucessora juridica da Uniao Sovietica. 

Esses acontecimentos tiveram grande influencia sobre todos os Estados do mundo que se definiram como socialistas, 
reabrindo-se a discussao em torno do tema. A existencia de milhdes de pessoas vivendo em estado de extrema pobreza em todas as 
partes do mundo, inclusive nos paises capitalistas mais desenvolvidos, bem como a enorme quantidade de guerras localizadas e de 
movimentos de rebeliao armada, impondo sofrimento brutal a grande parte da humanidade, indicam a necessidade de se procurar 
novas formas de organizagao politica, social e economica, capazes de proporcionar a justiga e a paz. E todos os precedentes 
historicos permitem afirmar que a ideia de uma sociedade baseada nos principios socialistas estara presente nesse debate sobre a 
nova ordem mundial. 


167. Uma ultima observagao deve ser feita, a respeito da controversia quanto as caracteristicas do Estado socialista e do 
capitalismo de Estado. A Uniao Sovietica, que desde o periodo de Stalin, iniciado na decada de 30, vinha apresentando um 
fortalecimento crescente do Estado, foi acusada de ter abandonado os ideais socialistas, convertendo-se num gigantesco 
capitalismo de Estado. Acusagao nesse mesmo sentido fora feita a MARX pelos anarquistas, quando, em face dos sucessos 
eleitorais obtidos na Alemanha, MARX e ENGELS 

comegaram a admitir a revolugao por vias legais, iniciando pela estatizagao dos meios de produgao. Comentando essa atitude, 
escreveu KROPOTKfN: "O ideal socialista desse partido perdeu gradualmente o seu carater de movimento que deveria ser 
determinado pela massa dos trabalhadores organizados, e passou a visar a exploragao das industrias pelo Estado. Tratava-se na 
verdade de socialismo de Estado, isto e, de capitalismo de Estado". Estudando o assunto a luz do comportamento dos Estados de 
nossa epoca, ROCHA BARROS observou que, por meio das novas formas de intervengao, o Estado ocidental havia-se convertido 
num grande capitalista. O Estado, que era orgao de poder politico, adquiriu poder economico, convertendo-se no maior dos 
capitalistas. 

E sua observagao relativa ao Estado sovietico levou a mesma conclusao, pela constatagao de que ha na Uniao Sovietica 
uma burocracia que possui o Estado, enquanto este e possuidor de todas as empresas, com excegao do setor cooperativista. Dai sua 
conclusao final, segundo a qual o Estado sovietico "e o Estado ocidental exacerbado, levado a completa substituigao da classe 
capitalista pela burocracia - esta, nao como nova classe capitalista, mas como burocracia mesmo, isto e, como agente de um Estado 
capitalista -, o unico capitalista". 

O que deve ser ressaltado e que o simples intervencionismo do Estado nada tem que ver com o socialismo, pois, conforme 
a observagao ironica do proprio LENIN, se o monopolio do tabaco qualificasse um governo como socialista, Napoleao e 
Metternich deveriam ser considerados precursores do socialismo. O que caracteriza, realmente, o Estado socialista e o predominio 
dos interesses das pessoas humanas, concebidas e tratadas como essencialmente iguais e necessariamente integradas numa 
coletividade, em oposigao ao Estado capitalista que faz preponderar os interesses do capital. Assim, quando o proprio Estado toma 
iniciativas economicas e poe como objetivo final a obtengao de resultados economicos, temse caracterizado um capitalismo de 
Estado, nao um Estado socialista. 


IDEIA ATUAL DE ESTADO 
DEMOCRATICO 

168. Um dos principals motivos de crise do Estado contemporaneo e que o homem do seculo XX esta preso a concepgoes do 
seculo XVIII, quanto a organizagao e aos objetivos de um Estado Democratico. A necessidade de eliminar o absolutismo dos 
monarcas, que sufocava a liberdade dos individuos, mantinha em situagao de privilegio uma nobreza ociosa e negava seguranga e 
estimulo as atividades economicas, levou a uma concepgao individualista da sociedade e do Estado. A aspiragao maxima era a 
realizagao de valores individuals, e para isso considerou-se indispensavel conter o poder politico atraves da propria estmturagao de 
seus organismos. Procurou-se, entao, impor ao Estado um mecanismo de contengao do poder, destinado a assegurar um minimo de 
agao estatal, deixando aos proprios individuos a tarefa de promogao de seus interesses. Desde entao, todas as discussoes sobre o 
Estado e todas as experiences levadas a efeito foram motivadas pela busca da melhor forma de atingir aqueles objetivos. 


169. Durante o seculo XIX a aspiragao ao Estado Democratico vai-se definindo, ate se transformar,ja no seculo XX, num ideal 
politico de toda a Humanidade, fazendo com que os regimes politicos mais variados e ate contraditorios entre si afirmem ser 
melhores do que os demais por corresponderem mais adequadamente as exigencias do Estado Democratico. Examinando-se as 
construgoes doutrinarias e as manifestagoes praticas tendentes a fixagao das caracteristicas fundamentals do Estado Democratico, 
vamos encontrar os seguintes pontos de conflito: 


O problema da supremacia da vontade do povo. Durante o seculo XVIII surgiu a Republica, simbolizando o governo 
popular. No seculo seguinte, dando-se mais enfase a fungao legislativa e preferindo-se concentrar maior autoridade nos 



corpos legislatives, como uma garantia contra os governos absolutos, surge o problema da representaejao. De inicio as 
dificuldades foram menores, porque todos os representantes, tanto conservadores quanto progressistas, eram originarios 
de uma classe economicamente superior. Assim, as divergences nao atingiam pontos fundamentals da organizaqao social, 
como o regime de produ?ao e o uso da propriedade. Mas o industrialismo promoveu a concentraijao de grandes massas de 
trabalhadores em niicleos urbanos, e os exageros do capitalismo individualista levaram essas massas ao desespero, 
forqando-as a uma atjao politica. Desenvolvem-se entao os movimentos proletaries, mais violentos primeiro e mais 
habilidosos depois, trabalhando organizadamente para conquistar o poder, ou pelo menos ter uma participacjao nele. E o 
grande problema do sistema representative no seculo XX acaba sendo o encontro de uma formula adequada para a 
integra?ao politica das massas operarias. Os representantes tradicionais, originarios das classes economicamente 
superiores, tem mentalidade, metodos de trabalho e ate linguagem que nao se entrosam com as caracteristicas dos 
representantes provindos das classes trabalhadoras. Estes tem mais agressividade, pretendem reformas profundas e 
imediatas, revelando sempre acentuada desconfianqa no seu relacionamento com os primeiros. E apesar desses 
desencontros tao pronunciados eles devem conviver nos partidos politicos e nos parlamentos. A conseqiiencia foi o 
descredito do proprio sistema representative, pois os conflitos freqiientes e profundos tornaram o processo legislative 
demasiado lento e tecnicamente imperfeito, pela necessidade de acordos e transigencias sempre que se debate um assunto 
relevante. E a vista disso tudo, varios autores e muitos lideres concluiram que a falha esta no povo, que e incapaz de 
compreender os problemas do Estado e de escolher bons governantes. Esse e um dos impasses a que chegou o Estado 
Democratico: a participacjao do povo e tida como inconveniente, e a exclusao do povo e obviamente antidemocratica. 

Dilema entre a suprcmacia da liberdade ou da igualdade. No final do seculo XVIII consagrou-se a liberdade como o 
valor supremo do individuo, afirmando-se que se ela fosse amplamente assegurada todos os valores estariam protegidos, 
inclusive a igualdade. O que se considerava indispensavel era que nao houvesse qualquer interferencia do Estado, 
deixando-se todos os individuos igualmente livres para cuidarem de seus proprios interesses. Mas a experiencia 
demonstrou com muita eloqiiencia que tal regime, na realidade, so assegurava a liberdade para os que participassem do 
poder economico. Os que dependiam do proprio trabalho para viver foram ficando cada vez mais distanciados dos poucos 
que detinham o capital, mal ganhando para sobreviver e sem a minima possibilidade de progredir economica e 
socialmente. Surgiu entao uma corrente doutrinaria e politica manifestando a convicqao de que a liberdade como valor 
supremo era a causa inevitavel da desigualdade. Entendiam, por isso, indispensavel um sistema de controle social que 
assegurasse a igualdade de todos os individuos. As injustiqas profundas, contidas nas desigualdades, eram interpretadas 
como conseqiiencia de falhas na organizaqao social, acumuladas durante muitos seculos. Chegara-se a um ponto em que 
havia uma classe cheia de privilegios, encontrando-se entre os privilegiados muitos individuos que nao revelavam o 
minimo valor pessoal e que nada tinham feito para justificar sua positjao. De outro lado, uma classe desprovida de 
qualquer proteijao e sem possibilidade pratica de exercer os direitos que formalmente possuia. Essa classe, portanto, nao 
tinha liberdade e nao era tratada com igualdade. Colocou-se entao a igualdade como valor supremo, do qual todos os 
outros deveriam depender, pois mesmo as restri^oes aos valores seriam impostas com igualdade para todos os individuos e 
isso seria justo. Chegou-se por essa via a um segundo impasse: ou dar primazia a liberdade, sabendo de antemao que isso 
ilia gerar desigualdades muitas vezes injustas, ou assegurar a igualdade de todos mediante uma organizaejao rigida e 
coativa, sacrificando a liberdade. Mas ambas as posiqoes seriam contrarias ao ideal de Estado Democratico. 

Problemas decorrentes da identiflca^ao do Estado Democratico ideal com determinada forma de Estado e de 
governo. A ideia inicial de que era necessario enfraquecer o poder do Estado e a posterior criatjao de mecanismos de 
controle contidos na propria organizaejao do Estado levaram a conclusao de que so haveria Estado Democratico onde 
houvesse esse tipo de organiza?ao. Mas a experiencia demonstrou que a simples existencia de um controle formal do 
poder aparentemente enfraquecido nao assegurava o carater democratico do Estado. Com muita facilidade o 
enfraquecimento aparente nao correspondia a realidade, pois o mesmo gmpo ou ate o mesmo individuo exercia dominio 
sobre todas as partes e, em conseqiiencia, o controle reciproco que elas ostensivamente exerciam nao tinha qualquer 
sentido pratico, pois todas eram dependentes do mesmo centra de dominaqao. E o que se tornou mais grave foi que essa 
forma, aceita como um pressuposto de que o Estado era democratico, passou a ser utilizada para ocultar o totalitarismo, 
que se vestia com a capa do Estado Democratico. Por outro lado, entretanto, havia a certeza de que a eliminaqao desses 
mecanismos de controle e enfraquecimento do poder politico representaria, fatalmente, a eliminagao da democracia. Dai 
um terceiro impasse: manter o Estado Democratico preso a uma forma, sabendo que isso poderia servir como um disfarce 
muito conveniente para a ditadura, ou eliminar a exigencia de determinada forma, abolindo com isso o controle e 
favorecendo a concentracjao do poder e sua utilizaejao arbitraria. 


170. Tudo isso gerou a crise do Estado Democratico, levando os mais pessimistas a conclusao de que a democracia e utopica, 
porque na pratica encontra obstaculos intransponiveis, emaranhando-se em conflitos insuperaveis. O povo, julgado incapaz de uma 
participaqao consciente, deveria ser afastado das decisoes, ficando estas a cargo de individuos mais preparados, capazes de 
escolher racionalmente o que mais convem ao povo. A liberdade considerada um mal, porque e fonte de abusos, devendo portanto 



ser restringida, a bem da ordem e da paz social. A igualdade, por sua vez, nao poderia ser aceita, pois os governantes, que sabem 
mais do que o povo e trabalham para ele, devem gozar de todos os privilegios, como reconhecimento por seus meritos e sua 
dedicapao. Quanto a organizapao do Estado e do govemo, e preciso que exista uma forma rigida, para que se assegure o maximo de 
eficacia do Estado. 

Mas, evidentemente, a aceitapao desses argumentos representa a rejeipao da democracia e a aceitapao da ditadura. E a 
experiencia ja comprovou amplamente que a melhor ditadura causa mais prejuizos do que a pior democracia. Na verdade, so o 
excesso de pessimismo ou o oportunismo politico e que se satisfazem com a conclusao de que o Estado Democratico e uma 
impossibilidade. E inegavel que ha dificuldades a superar e que a experiencia nao tem sido muito animadora. 

Entretanto, como ja foi ressaltado, as dificuldades tem decorrido, basicamente, da inadequapao das conceppoes, pois o 
homem do seculo XX, vivendo a plenitude da sociedade industrial, orienta-se pelos padroes politicos da sociedade agraria e 
mercantilista do seculo XVIII. 


171. O Estado Democratico e um ideal possivel de ser atingido, desde que seus valores e sua organizapao sejam concebidos 
adequadamente. Para atingi-lo, e imprescindivel que sejam atendidos os seguintes pressupostos: 

Elimina^ao da rigidez formal. A ideia de Estado Democratico e essencialmente contraria a exigencia de uma forma 
preestabelecida. Tanto uma estmtura capitalista quanto uma socialista podem ser democraticas ou totalitarias, o mesmo 
acontecendo quando o poder e concentrado ou formalmente dividido, quando o governo e parlamentar ou presidencial, 
monarquico ou republicano. O Estado Democratico, para que realmente o seja, depende de varias condipoes substanciais, 
que podem ser favorecidas ou prejudicadas pelos aspectos formais, mas que nao se confundem com estes. Para que um 
Estado seja democratico precisa atender a conceppao dos valores fundamentals de certo povo numa epoca determinada. 
Como essas conceppoes sao extremamente variaveis de povo para povo, de epoca para epoca, e evidente que o Estado 
deve ser flexivel, para se adaptar as exigencias de cada circunstancia. Isso ja demonstra que, embora a ideia de Estado 
Democratico seja universal quanto aos elementos substanciais, nao e possivel a fixapao de uma forma de democracia 
valida para todos os tempos e todos os lugares. 

Supremacia da vontade do povo. Um dos elementos substanciais da democracia e a prevalencia da vontade do povo 
sobre a de qualquer individuo ou gmpo. Quando um governo, ainda que bem intencionado e eficiente, faz com que sua 
vontade se coloque acima de qualquer outra, nao existe democracia. Democracia implica autogoverno, e exige que os 
proprios governados decidam sobre as diretrizes politicas fundamentals do Estado. O argumento de que o povo e incapaz 
de uma decisao inteligente nao pode ser aceito, porque contem o pressuposto de que alguem esta decidindo se a orientapao 
preferida pelo povo e boa ou nao. Assim sendo, a orientapao sera considerada boa ou ma de acordo com as preferences 
de quem a estiver julgando. Basta atentar-se para o fato de que, qualquer que seja a decisao popular, sempre havera gmpos 
altamente intelectualizados e politizados que irao considera-la acertada, como havera gmpos opostos, tambem altamente 
qualificados, que a julgarao errada. Nao havendo a possibilidade de um acordo total quanto as diretrizes politicas, nao ha 
razao para que prevalepa a opiniao de um ou de outro gmpo, devendo preponderar a vontade do povo. Mas o povo e uma 
unidade heterogenea, sendo necessario atender a certos requisites para que se obtenha sua vontade autentica. Em primeiro 
lugar, essa vontade deve ser livremente formada, assegurando-se a mais ampla divulgapao de todas as ideias e o debate 
sem qualquer restri 9 ao, para que os membros do povo escolham entre miiltiplas oppoes. Em segundo lugar, a vontade do 
povo deve ser livremente externada, a salvo de coapao ou vicio de qualquer especie. E indispensavel que o Estado 
assegure a livre expressao e que os mecanismos de aferipao da vontade popular nao deem margem a influencia de fatores 
criados artificialmente, fazendo-se esta aferipao com a maior freqiiencia possivel. A par disso, e preciso ter em conta que 
existe uma igualdade substancial de todos os individuos. Todo homem e um ser racional, dotado de inteligencia e de 
vontade, sendo todos igualmente capazes de proferir julgamentos sobre os fatos que presenciam e que afetam seus 
interesses. E como esses julgamentos sempre deverao variar, em fungao dos pontos de vista de quem os profira, verifica-se 
que e inerente a convivencia humana o direito de divergir, e que a todos os individuos deve ser assegurado esse direito. E 
este, alias, e fundamento do predominio da vontade da maioria, que tem por pressuposto que a vontade de todos os 
individuos e substancialmente igual em valor. Evidentemente, a exclusao dos individuos fisica ou mentalmente inaptos 
nao vicia o sistema, porque esses individuos nao estao na plenitude do uso da inteligencia e da vontade. Mas as exclusoes 
devem ser reduzidas ao minimo possivel e devem ser conseqiiencia de decisdes inequivocas do proprio povo. 

A preserva^ao da liberdade. A possibilidade de escolha seria insuficiente, se nao fosse orientada para os valores 
fundamentals da pessoa humana, revelados e definidos atraves dos seculos. Um desses valores e a liberdade, sem duvida 
alguma. Entretanto, e indispensavel que haja coerencia na conceppao de liberdade. Com efeito, as doutrinas 
individualistas exaltaram a liberdade individual, mas concebendo cada individuo isoladamente. Ora, se todos reconhecem 
que o homem e por natureza um ser social, e evidente que se deve conceber sua liberdade tendo em vista o homem social, 
o homem situado, que nao existe isolado da sociedade. A liberdade humana, portanto, e uma liberdade social, liberdade 
situada, que deve ser concebida tendo em conta o relacionamento de cada individuo com todos os demais, o que implica 



deveres e responsabilidades. O problema, como se ve, nao e de maior ou menor quantidade de liberdade, mas e de 
qualidade de liberdade. A conceppao individualista da sociedade, ignorando o homem como ser social, foi 
fundamentalmente egoista, pois desligou o individuo de compromissos sociais e, por isso mesmo, deu margem a mais 
desenfreada explorapao do homem pelo homem, pois cada um vivia isolado na sua liberdade, procurando obter o 
maximo proveito para si. Assim, pois, e inaceitavel a afirmapao de que a liberdade de cada um termina onde comepa a do 
outro, pois as liberdades dos individuos nao podem ser isoladas e colocadas uma ao lado da outra, uma vez que na 
realidade estao entrelapadas e necessariamente inseridas num meio social. 

A preservapao da igualdade. Tambem a igualdade ja se pos como um valor fundamental da pessoa humana, ligado a 
igualdade substancial de todos os homens. Em relapao a igualdade e preciso, tambem, uma reformulapao da propria 
conceppao. Realmente, o individualismo exacerbado afrrmou a liberdade como um valor, mas limitou-se a considera-la 
um direito, sem se preocupar em converte-la numa possibilidade. Em consequencia, tambem a igualdade foi apenas 
formal, pois os desniveis sociais profundos, mantidos em nome da liberdade, e a impossibilidade pratica de acesso aos 
bens produzidos pela sociedade tornavam impossivel, para muitos, o proprio exercicio dos direitos formalmente 
assegurados. A reapao a essa desigualdade foi tambem desastrosa, pois partiu de uma conceppao mecanica e estratificada 
da igualdade, impondo, praticamente, o cerceamento da liberdade para que fosse mantida. A conceppao da igualdade 
como igualdade de possibilidades corrige essas distorpoes, pois admite a existencia de relativas desigualdades, decorrentes 
da diferenpa de merito individual, aferindo-se este atraves da contribuipao de cada um a sociedade. O que nao se admite e 
a desigualdade no ponto de partida, que assegura tudo a alguns, desde a melhor condipao economica ate o melhor preparo 
intelectual, negando tudo a outros, mantendo os primeiros em situapao de privilegio mesmo que sejam socialmente inuteis 
ou negativos. A igualdade de possibilidades nao se baseia, portanto, num criterio artificial, admitindo realisticamente que 
ha desigualdades entre os homens, mas exigindo que tambem as desigualdades sociais nao decorram de fatores artificiais. 

Ai estao os pressupostos fundamentals do Estado Democratico possivel. Dotando-se o Estado de uma organizapao 
flexivel, que assegure a permanente supremacia da vontade popular, buscando-se a preservapao da igualdade de possibilidades, 
com liberdade, a democracia deixa de ser um ideal utopico para se converter na expressao concreta de uma ordem social justa. 



